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Abstract 
 
This project will examine the opportunities of influence for local politicians, which 
are currently under intense pressure. We have in our analyses chosen to use Holbæk 
municipality as our case, as it is considered to be a frontrunner within developing new 
forms of municipality structures. We will, within Leavitt-Ry’s organisation model, be 
using organizational theory, for the analysis of Holbæk’s structure and Guy Peters 
interaction theory, Eva Sørensen’s theory of democratic politician roles, and theory of 
democracy to analyse Holbæk’s actors. Our analysis builds on three interviews with 
local politicians and one with an official from Holbæk municipality. We conclude in 
our analysis that local politicians in Holbæk have lost a part of their influence to the 
officials. alternative municipality structures can be used to strengthen the political 
control and through that also the influence. Public involvement can strengthen the 
political influence by contributing to the local politicians’ knowledge-based decision 
foundation.   
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Resume 
 
Projektet vil undersøge kommunalpolitikernes indflydelsesmuligheder, da de i disse 
år er under stærkt pres. I vores analyse har vi valgt at anvende Holbæk kommune som 
case, da kommunen anses for at være én af de kommuner, der går forrest i udviklin-
gen af nye strukturer og styringsformer. Under Leavitt-Ry modellen vil vi benytte os 
af organisationsteori i vores analyse af Holbæks struktur og Guy Peters samspilsteori, 
Eva Sørensens teori om demokratiske politikerroller og demokratiteori til analyse af 
Holbæks aktører. Vores analyse bygger på interviews med tre kommunalpolitikere og 
én embedsmand fra Holbæk kommune. Vi konkluderer i vores analyse at kommunal-
politikerne har mistet en del indflydelse til administrationen. Alternative kommunal-
strukturer kan benyttes til at styrke den politiske styring og derigennem også den 
politiske indflydelse. Borgerinddragelse kan både styrke den politiske indflydelse ved 
at bidrage til kommunalpolitikernes vidensmæssige beslutningsgrundlag. 
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1. Problemfelt  
Kommunalpolitikerne ønsker mulighed, for mere indflydelse på de politiske beslut-
ninger. Det er det arbejdsvilkår, de helst ønsker ændret, ifølge en undersøgelse foreta-
get af Djøf i 2013 (Arre 2013 a: 4). En anden artikel udgivet af KORA hævder, at der 
er sket et skifte i den kommunalpolitiske rolle efter Strukturreformen i 2007. Den 
traditionelt faglige stærke politiker er kommet under pres, og den politiske strategiske 
politiker vinder frem, ifølge artiklen (Pedersen & Hjelmar 2009). Eva Sørensen har 
lavet en undersøgelse af kommunalpolitikerens ændrede rolle. Hendes interviewede 
kommunalpolitikere er enige i, at de ændringer der er sket i den måde det politiske 
system er indrettet på, har påvirket politikerrollen. Nogle af grundene er blandt andet 
den øgede decentralisering til kommunale institutioner og administrationen, der har 
givet kommunalpolitikerne mindre indflydelse. Dermed er kravene til kommunalpoli-
tikerens rolle blevet ændret. De nye krav indeholder blandt andet at politikerne tager 
borgerne og andre aktører med på råd i politik-formuleringen, samtidig med at de 
viser politisk lederskab og tør stå ved deres egne beslutninger (Sørensen 2002). 
 
Politikerens rolle ændres ved de forskellige styringsparadigmer  
Kommunen har gennem tiden undergået mange forandringer, for at følge med sam-
fundets krav og tilpasse sig de nye forudsætninger, for at skabe et samfund, som er i 
overensstemmelse med både lokale, nationale og internationale forventninger. I 1970 
blev den første danske kommunalreform gennemført, og siden denne er der sket en 
stigende decentralisering af de kommunale serviceopgaver (Indenrigs- & Sundheds-
ministeriet 2005: 5). Som en kritik af de voksende offentlige budgettet siden 50’erne, 
og 70’erne og 80’ernes finansielle kriser, var der et voksende ønske, om en ny måde 
at styre den offentlige organisation på (Andersen et al 2012). New Public Manage-
ment (NPM) er et opgør med Old Public Administration og Webers klassiske bureau-
kratimodel (Torfing 2013: 205ff; Greve 2002: 2). NPM bygger på en øget 
effektivisering af den offentlige sektor og et mere konkurrenceorienteret system. Der-
udover forsøger NPM at ændre værdisættet for styringen af den offentlige sektor gen-
nem markedsgørelse, privatisering af den offentlige sektor og mål- og rammestyring 
(Andersen er al 2012; Torfing 2013: 206; Christensen, Christiansen & Ibsen 2011: 
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124). Det nye værdisæt har ifølge Eva Sørensen præget hele den offentlige sektor, og 
påvirker derigennem også kommunalpolitikerne (Sørensen 2002: 65). I stedet for at 
behandle specifikke sager, skal kommunalpolitikerne sætte visioner og strategier for, 
hvordan policies skal gennemføres i kommunerne. I slutningen af 80'erne blev det 
dog klart, at ikke alle problemer kunne løses med central styring. De nye krav til vel-
færdsstaten og det øgede pres på statsfinanserne, skabte nye komplekse problemer for 
det offentlige. De såkaldte wicked problems, der er komplekse problemstillinger, kan 
forsøges løst gennem samarbejde mellem offentlige og private aktører, herunder fri-
villige borgere, i netværker og partnerskaber. (Torfing 2013: 208). Det nye styrings-
paradigme kaldes New Public Governance (NPG). I dette styringsparadigme, bliver 
kommunalpolitikerens rolle ændret, til at skulle være en meta-guvernør, der styrer 
netværkene bestående af private aktører og borgere (Sørensen 2002: 242; Andersen et 
al 2012).   
Det nye styringsparadigme NPG, er dog ikke et tegn på at den offentlige ledelse er 
gået væk fra brugen af NPM. Styringsparadigmerne lægger sig i forlængelse af hinan-
den og træk fra dem begge kan altså sameksistere (Torfing 2013: 205). Dette betyder, 
at kommunalpolitikerne skal kunne arbejde under krav fra både NPM og NPG. Et 
debatoplæg fra forvaltningspolitik.dk lægger op til, at vi skal gentænke de brugbare 
styringsværktøjer fra NPM og erstattet de mindre brugbare med nogle fra NPG (An-
dersen et al 2012).  
Strukturreformen 
I 2002 nedsatte VK-regeringen Strukturkommissionen (Indenrigs- og Sundhedsmini-
steriet 2005: 5). De konkluderede, at der var behov for en reformering af den offentli-
ge struktur, fordi opgavefordelingen mellem stat, amter og kommuner var 
uhensigtsmæssig. Derudover konkluderede de, at amterne og kommunerne ikke var 
store nok til at varetage de offentlige serviceopgaver, der var blevet nødvendige 
(ibid.: 6). Strukturkommissionen resulterede i et forlig mellem den daværende rege-
ring og Dansk Folkeparti, og førte til gennemgribende ændringer af kommunernes 
strukturelle sammensætning, samt en ny offentlig opgavefordeling og en finansie-
rings- og udligningsreform (ibid.: 38). Målet med Strukturreformen var mere fagligt 
og økonomisk bæredygtige kommuner, som skulle styres fra statslig side med mål- og 
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rammestyring, hvilket skulle skabe mulighed for lokale løsninger. Derudover var et af 
formålene med reformen at styrke lokaldemokratiet: 
 
”Med flere opgaver placeret lokalt skal demokratiet styrkes, idet flere politiske beslutninger 
træffes lokalt. Der skal arbejdes for at brede demokratiet ud, så borgerne inddrages aktivt i 
beslutningerne. Fremtidens kommuner skal finde nye former for inddragelse af borgere og 
brugere i de lokale beslutninger.” (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005: 38). 
 
I kommunalbestyrelserne skulle der efter reformen være mellem 25 og 31 medlemmer 
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005: 15ff). 271 kommuner blev reduceret til 98, 
derudover blev amterne nedlagt, og der blev oprettet fem regioner. Antallet af kom-
munale byrådsmedlemmer gik på landsplan fra 4597 til 2520. Der er altså i dag færre 
kommunale repræsentanter, end der tidligere var. Den gennemsnitlige kommunestør-
relse steg fra 20.000 til 55.000 indbyggere og arealmæssigt gik gennemsnittet fra 159 
til 440 km2 (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005: 40). Efter Strukturreformen, fik 
kommunerne tilført 3 % af amternes opgaver. Inden for områderne sundhed, beskæf-
tigelse, det sociale område, specialundervisning, erhvervsservice, kollektiv trafik og 
veje, natur-, miljø og planlægning, kultur og tværgående borgerbetjening, fik kom-
munerne tildelt flere serviceopgaver (ibid.: 26).  
 
Undersøgelser om politikernes indflydelse  
Politikernes ændrede roller og nye måder at få indflydelse på, er blevet undersøgt af 
mange forskere, både fra universiteter og andre institutter som KORA. Følgende er en 
sammenfatning af de undersøgelser, der ligger som baggrund for dette projekt:  
 
I maj 2009 udkom Indenrigs- og Socialministeriet med en rapport om kommunalpoli-
tikerens rolle og arbejdsvilkår. Her har flere kommunalpolitikere deltaget i en under-
søgelse, hvor de har udtalt, at der efter Strukturreformen stilles større krav til den 
enkelte kommunalpolitiker. Dette er på grund af, at de sager der fremsættes for kom-
munalbestyrelsen er blevet mere komplekse. Denne udvikling forklarer Arbejdsgrup-
pen bag rapporten med, at den stigende decentralisering har ført til, at de økonomiske 
og politiske beslutninger der træffes, har fået en større betydning for det kommunale 
serviceniveau. Overordnet set er der ifølge Arbejdsgruppen tegn på, at kommunalpoli-
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tikerne oplever et stigende arbejdspres, da de kommunale serviceopgaver skal løses af 
færre, hvorved det politiske ansvar og tidsforbrug øges. Derudover undersøger Ar-
bejdsgruppen også kommunalpolitikernes sociodemografiske forhold såsom køn, al-
der og uddannelse (Indenrigs- og Socialministeriet 2009: 25).  
 
Et forskningsprojekt foretaget af Annika Agger, Karl Löfgren og Jacob Torfing 
(2010), professorer ved Roskilde Universitet, har fokus på, hvordan nærdemokratiet 
siden Strukturreformen er blevet indarbejdet i kommunerne, heriblandt Holbæk. Her 
fremhæves, hvordan kommuner bruger meta-styring og lokalfora samt informations-
teknologi til horisontal og vertikal kommunikation mellem borgerne og kommunalpo-
litikerne. I april 2006 afholdt Holbæk Kommune en konference, hvor det blev 
fremlagt, hvilken model Holbæk skulle følge for at styrke nærdemokratiet fremover. 
Det nævnes i bogen, der omhandler forskningsprojektet, hvordan Holbæks model for 
lokaldemokrati er en af de mest omfattende i Danmark (Agger, Löfgren og Torfing 
2010: 62). Modellen indeholder to dele: I den første del skal lokale enheder fungere 
som platforme for selvorganiserede aktiviteter og projekter, altså uden kommunens 
indblanding. I den anden del skal borgerne komme med ideer og input til kommunal-
politikerne om, hvad der foregår, så de kan erhverve den nødvendige viden til at træf-
fe kvalificerede beslutninger (Agger, Löfgren og Torfing 2010: 59ff).  
 
I september 2013 lavede Djøf en undersøgelse af kommunalpolitikernes arbejdsvilkår. 
Denne viser blandt andet, at 41 % af de adspurgte mener, at deres arbejdsbelastning er 
for høj. Derudover mener 0 %, at den mængde, de skal læse forud for et møde, er for 
lille (Djøf 2013: 3). I oktober 2013 foretog KORA en stor undersøgelse, der eksem-
pelvis omhandler motivation, sociodemografiske forhold, tidsforbrug og kommunal-
politikernes roller. Rapporten fra 2013 er baseret på en spørgeskemaundersøgelse med 
besvarelser fra 1.033 kommunalpolitikere (KORA 2013: 77). Den samme undersøgel-
se blev foretaget i 2009, hvor mange af de samme undersøgelsesspørgsmål indgik. 
Undersøgelsen fra 2009 viste, at det der drev borgere til at gå ind i kommunalpolitik 
var at få politisk indflydelse. Undersøgelsen viser dog, at det er svært at få familieliv 
og arbejde, især indenfor den private sektor, til at hænge sammen med det kommunale 
erhverv. Dette har ført til en overrepræsentation af blandt andet mænd, ældre og of-
fentligt ansatte (Pedersen & Hjelmar 2009). Samtidig med, at arbejdsopgaverne er 
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blevet flere efter Strukturreformen, bliver kommunalpolitikerne også udfordret af, at 
kravene til deres kompetencer er blevet væsentligt forandret. I undersøgelsen blev det 
konkluderet, at kommunalpolitikernes rolle har ændret sig fra at omhandle faglighed 
og tæt lokalkendskab, hvor indflydelse på enkeltsagsbehandling var i fokus, til en 
rolle med fokus på mere ansvar, evne til at håndtere komplekse politiske processer, 
medietække og personlig troværdighed. De skulle nu vise politisk lederskab og gøre 
deres indflydelse gældende, ved at påvirke emnerne på dagsordenen både i byrådet og 
i pressen - en rolle der minder meget om folketingspolitikernes rolle (Pedersen & 
Hjelmar 2009). 
  
Undersøgelsen fra 2013 viser blandt andet, at andelen af kvinder er steget, stigningen 
er dog ikke signifikant, og andelen af kvinder er fortsat lav. Derudover er gennem-
snitsalderen ligeledes faldet, denne forskel er dog heller ikke signifikant lavere. Der-
udover er det antal timer, som kommunalpolitikerne bruger, uanset position, steget. I 
2009 var der flest, der brugte mellem 10-14 timer, mens det i år 2013 er 20-24 timer. 
Rapporten fra 2013 viser dog også, at kommunalpolitikerne i højere grad føler de har 
fået gennemført deres mærkesager i udvalgene og byrådet (KORA 2013). Det er 
blandt andet på baggrund af disse rapporter, at vi har fået inspiration til at undersøge 
forholdene for kommunalpolitikerne, angående hvor meget tid de bruger på det, deres 
sociodemografiske baggrund og ikke mindst deres forskellige roller.  
 
Hvordan besvarer vi problemformuleringen 
Efterhånden som vi undersøgte og læste om det felt vi ønskede at undersøge, dukkede 
der flere problemstillinger op. Her blev det klart for os, at forholdet mellem admini-
stration, borger og kommunalpolitikere var udfordret, på grund af ændringer efter 
Strukturreformen. Vi valgte at fokusere på kommunalpolitikernes mulighed for ind-
flydelse, da vi blandt andet i de ovennævnte undersøgelser fandt, at dette var oppe i 
tiden. Det betyder, at vi i projektet ikke fokuserer på administrationen eller borgerne, 
selvom vi er klar over, at mange af de ændringer, vi kommer ind på, også påvirker de 
disse. 
 
Efter den indledende afgrænsning fandt vi frem til en række problemstillinger om 
kommunalpolitikernes indflydelse. Vi fandt det interessant at analysere, hvordan 
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kommunerne kunne sikre en ordentlig repræsentation af borgerne, hvis ikke kommu-
nalpolitikerne havde ressourcerne til at kunne træffe kvalificerede beslutninger. Vi har 
valgt at fokusere på, hvilken betydning udvalgsstrukturen havde for kommunalpoliti-
kernes arbejde og hvem der tager initiativ til nye policies. Derudover har vi valgt at se 
på, hvordan lokaldemokratiet kunne skabe en bedre demokratisk repræsentation 
kommunen. Ud fra vores læste litteratur fandt vi, at kommunalpolitikernes mulighed 
for indflydelse kommer an på en kommunes strukturelle udformning, opfattelsen af 
samspil og roller, demokratiopfattelse og socioøkonomiske forhold, herunder person-
lige ressourcer. Vi undersøger derfor, hvordan en kommunes struktur kan have betyd-
ning for kommunalpolitikerens kompetencer. Herudover undersøger vi, hvordan 
udvalgsstrukturer kan organiseres for at udnytte kommunalpolitikernes ressourcer og 
optimere deres indflydelse. En stor del af den forskningslitteratur, der er skrevet om 
feltet, omhandler Holbæk Kommune. Årsagen til, at Holbæk Kommune er blevet an-
vendt i forskningslitteraturen, er at kommunen siden Strukturreformen, har arbejdet 
med at forbedre lokaldemokratiet, herunder forholdet mellem kommunalpolitikere og 
borgere. Dette har været en af vores begrundelser for at skrive om Holbæk Kommu-
ne. De nærmere overvejelser omkring projektets teoretiske og metodiske valg fremgår 
i metodekapitlet. 
 
Eftersom der allerede er skrevet mange rapporter om kommunalpolitikernes manglen-
de indflydelse på beslutningerne, vil dette projekt undersøge årsagende til dette pro-
blem og dermed se på hvilke strukturelle ændringer og nye roller, der påvirker 
indflydelsesmulighederne. Dette har ledt os frem til følgende problemformulering:  
 
Hvordan har organisationsstrukturen og de ændrede politikerroller, indført efter 
Strukturreformen, påvirket Holbæks kommunalpolitikeres indflydelse? 
For at sætte os i stand til at besvare problemformuleringen, har vi valgt at opstille de 
følgende tre arbejdsspørgsmål:  
Arbejdsspørgsmål 
1. Hvilken betydning har forandringerne i Holbæk Kommunes omverden haft for 
de fire rammevariabler i Leavitt-Rys organisationsteori? 
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2. Hvordan kan de strukturelle ændringer i Holbæk Kommune bruges til at styr-
ke den kommunalpolitiske indflydelse?  
3. Hvilken betydning har kravene til kommunalpolitikerne og deres samarbejde 
med administrationen og borgerne, for deres kommunalpolitiske indflydelse?  
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2. Introduktion til case  
Dette afsnit vil indeholde empiri om Holbæk Kommune, herunder det nuværende 
byråd og hvilke udvalg, de har i kommunen. Derudover vil der være en redegørelse 
for de nye tiltag Holbæk Kommune har igangsat.  
 
Byrådet 
Partierne i byrådet består på nuværende tidspunkt (2014) af: Venstre med elleve med-
lemmer, Socialdemokraterne med ni medlemmer, Dansk Folkeparti med fire med-
lemmer, Radikale Venstre med to medlemmer, Enhedslisten med to medlemmer, 
Konservative med ét medlem og to medlemmer uden for parti – i alt 31 medlemmer. 
Borgmesteren er fra Venstre. Derudover er der to viceborgmestre, fra henholdsvis DF 
og Socialdemokraterne (Holbæk Kommune 2014 a). Alle partierne, undtagen Enheds-
listen, har indgået aftale om budgettet for 2015 (Holbæk Kommune 2014 b).   
 
Udvalg 
Ifølge Holbæk Kommunes styrelsesvedtægt (Holbæk Kommune 2014 c: 2f), bliver 
udvalgene nedsat af byrådet, og der føres en protokol over hvert udvalgs beslutninger.  
De stående udvalg har ansvaret for, at policies og rammer inden for udvalgets områ-
der efterleves i den service, borgerne får. Samtidig har de ansvar for bevillinger og 
rådighedsbeløb indenfor hver deres område. Her skal de sikre sig at budgetterne ikke 
overskrides og de skal, med godkendelse fra økonomiudvalget, finde løsninger for 
besparelser. Forslag udarbejdet i udvalgene indstilles til byrådet gennem økonomiud-
valget. Hvis et stående udvalg træffer beslutninger, der vil gribe væsentligt ind i et 
andet udvalgs område, skal dette udvalg inddrages og om nødvendigt også borgmeste-
ren og økonomiudvalget. Udvalgene har ansvaret for at byrådets politiske mål og 
rammer realiseres og de har ansvaret for at disse løbende følges op på, så der kan fo-
retages justeringer. 
 
Projektudvalg  
Ifølge kommunestyrelsesloven kan enhver kommune oprette projektudvalg (§ 17, stk. 
4-udvalg):  
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“I øvrigt kan kommunalbestyrelsen nedsætte særlige udvalg til varetagelse af bestemte hverv 
eller til udførelse af forberedende eller rådgivende funktioner for kommunalbestyrelsen, øko-
nomiudvalget eller de stående udvalg. Kommunalbestyrelsen bestemmer de særlige udvalgs 
sammensætning og fastsætter regler for deres virksomhed.” (LBK nr. 186 af 19/02/2014. § 
17, stk. 4).  
 
Disse udvalg bemandes i forbindelse med byrådets konstituering og alle byrådsmed-
lemmer kan, udover deres medlemskab i økonomiudvalget eller et stående udvalg, 
også være medlem af et projektudvalg. I projektudvalg er det muligt at inkludere bor-
gere og andre aktører. Der nedsættes administrative styregrupper til projektudvalgene. 
De skal løbende informere byrådet om deres drøftelser og overvejelser. Holbæk ned-
satte i juni 2013, med vedtagelsen af den politiske aftale Holbæk i fællesskab to pro-
jektudvalg (se nedenfor). 
 
Holbæk kommunes udvalg nedsat fra 2013 
Udvalg Medlemmer Område 
Økonomiudvalget 7 Administrerer udgifter til byrådet, 
administrationen, bygninger og 
erhvervsservice 
Udvalget for Arbejdsmar-
ked 
5 Uddannelse og beskæftigelse 
Udvalget for Børn 7 Skoler, almene dagtilbud samt 
børn, unge og familier med særlige 
behov 
Udvalget for Klima og 
Miljø 
5 Miljø og planer, ejendomme, kom-
munale veje og trafik 
Udvalget for Kultur of 
Fritid 
5 Kultur og fritid 
Udvalget for Voksne 5 Sundhed, ældre og voksenspecial-
området 
Projektudvalget for Vækst 7 Drivkraft bag vækst der skal sikre 
kommunens fremtidige velfærd 
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Projektudvalget for De-
mokratieksperimentariet 
7 Udvikling af demokratiet i Holbæk 
Kommune 
 (Holbæk Kommune 2014 d). 
 
Dialogmøder og Demokratieksperimentariet 
I Holbæk startede de i 2006 med at afholde dialogmøder. Kommunen var inddelt i 17 
lokalområder og fem udvalg cirkulerede mellem lokalområderne, sådan at politikerne 
og borgerne fik direkte forbindelse til hinanden mindst én gang i valgperioden. Sam-
tidig dannede lokalforaene rammer for udviklingen af frivillighed og aktivt medbor-
gerskab. Ulempen var imidlertid at borgerne forholdte sig til det nære lokalområde i 
stedet for at forholde sig til den nye samlede kommune. Løsningen på dette problem 
skulle senere blive nedlæggelsen af dialogmøderne til fordel for projektudvalget De-
mokratieksperimentariet (Økonomi- og Indenrigsministeriet 2013 a: 36f). 
 
Demokratieksperimentariet består af syv kommunalpolitikere, der løbende inviterer 
andre til at deltage i aktiviteter og dialog omkring udvikling af demokratiet i kommu-
nen. Hele byrådet inddrages også mindst to gange om året ved byrådets temamøder og 
orienteres løbende om væsentlige aktiviteter i Demokratieksperimentariet. Eksempler 
på aktiviteter kunne være emnebaserede topmøder, konferencer og lignende, elektro-
niske dialog- og debatmetoder eller borgerbudgetter, hvor borgerne selv prioriterer 
midlerne inden for en sektor, et geografisk område eller mellem projektidéer (Holbæk 
Kommune 2014 e: 4). 
 
Demokratieksperimentariet skal involvere råd, nævn, brugerbestyrelser, foreninger, 
lokalfora, virksomheder, borgere m.fl. samt kommunens egne ledere og medarbejde-
re. Involveringen skal tænkes bredt, så flere og nye grupper af aktører kommer på 
banen – også nogle af de grupper som sjældent deltager i traditionelle borgermøder i 
aftentimerne f.eks. børnefamilier, unge, erhvervsdrivende og borgere med anden et-
nisk baggrund end dansk (Holbæk Kommune 2014 e: 4). 
 
Demokratieksperimentariets formål er, at få mere indsigt i og erfaringer med de tre 
områder: Dialog om den politiske retning, udviklingen af den kommunale opgaveløs-
ning og understøttelsen af lokale initiativer (Holbæk Kommune 2014 e: 2). For det 
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første er Demokratieksperimentariets virke i overensstemmelse med Holbæks vision i 
2010, der handler om en udbygning af dialogen mellem borger, administration og 
politikere:  
 
“I visionen fremhæves vigtigheden af at engagerede borgere deltager i at skabe virksomme 
lokalmiljøer, et aktivt foreningsliv og frivillige indsatser. Holbæk Kommune skal tage initiati-
ver, der fremmer lysten til involvering og skal desuden være en aktiv medspiller, der bakker 
op om borgernes egne initiativer. Vi skal skabe dialog på mange måder og sammen med bor-
gerne fortsat udvikle kommunen som et samlet fællesskab.” (Holbæk Kommune 2014 e: 1). 
 
For det andet er Demokratieksperimentariet også i overensstemmelse med kommu-
nens Udviklingsstrategi, hvor ét at strategiens otte pejlemærker handler om engageret 
medborgerskab, hvor god dialog er nødvendig for at få borgerne til at tage medansvar 
for kommunen (Holbæk Kommune 2014 e: 2). 
 
Omstillingsgrupper 
Endnu et led i Holbæk i fællesskab er omstillingsgrupperne der fremkom i forbindelse 
med de budgetbesparelser kommunen stod overfor (Holbæk Kommune 2014 f: 1). 
Der blev oprettet fire omstillingsgrupper, som startede i marts 2014. Disse byggede på 
et samarbejde mellem politikere, borgere, virksomheder, medarbejdere, frivillige og 
foreninger, der sammen skulle finde besparelser. Disse blev alle taget med på råd om-
kring hvordan Holbæk Kommune i fremtiden kunne vedligeholde en tilfredsstillende 
velfærd, men samtidig spare penge (Holbæk Kommune 2014 g).  
Omstillingsgrupperne opfylder to af målene for Demokratieksperimentariet: dialog 
om politisk retning og udvikling af den kommunale opgaveløsning. Det er, som det 
står i publikationen “Demokratieksperimentariets rolle i omstillingsgrupperne: “In-
tensionen er, at I som byrådspolitikere styrkes i jeres rolle som kommunens politiske 
ledelse gennem øget viden om borgernes og andre interessenters holdninger, oplevel-
ser, ønsker og behov.” (Holbæk Kommune 2014 h: 1). 
Book en politiker - Go’ dialog 
Af dialogfremmende tiltag har Holbæk Kommune oprettet en funktion på deres 
hjemmeside, der hedder Book en politiker. Her kan for eksempel en skole, uddannel-
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sesinstitution eller forening booke en politiker og få vedkommende til at dukke op til 
en dialog og svare på spørgsmål (Holbæk Kommune 2014 i). 
Tiltaget Go’ dialog, er også et udspring af Demokratieksperimentariet, som har til 
formål at øge dialogen mellem borgere og politikere. Det er gratis at deltage og fore-
går den første mandag i hver måned på Holbæk Teater, hvor der bliver budt op til 
debat og dialog mellem politikerne og de borgere der mødte op (Holbæk Teater 
2014). 
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3. Teori  
I det følgende kapitel, vil de valgte teorier blive redegjort for. Der vil først være en 
gennemgang af Leavitt-Ry modellen, hvis funktion er den overordnede struktur for 
analysen. Derefter vil organisationsteorier under henholdsvis det instrumentelle og det 
kulturelle perspektiv blive gennemgået. Derudover vil der være et afsnit omkring ak-
tørteori, hvor vi præsenterer Guy Peters samspilsformer, Eva Sørensens demokratiske 
politikerroller og teori om borgerinddragelse. Afsluttende er der et afsnit om den inte-
grative og aggregative demokratiteori.  
3.1. Leavitt-Ry modellen 
I det følgende afsnit vil Leavitt-Ry modellen blive gennemgået. Først vil en gennem-
gang af modellen i sig selv blive præsenteret. Efter dette følger en beskrivelse af, 
hvilken rolle modellen vil have i projektet. 
 
Organisationsteori stammer oprindeligt fra den private sektor. Efter der i samfundet 
kom et øget fokus på det offentlige, har organisationsteorien åbnet op for inddragelsen 
af den offentlige sektors organisation. Dette har betydet en videreudvikling af de alle-
rede eksisterende teorier og modeller inden for feltet, hvor der er taget højde for og 
inddraget, de specifikke kendetegn ved den offentlige sektor (Christensen et al 2006: 
10). Inden for organisationsanalyse, er der en række teorier og modeller der kan an-
vendes på alle former for organisationer. Disse fokuserer på fælles karakteristika, som 
alle organisationer deler. Denne gruppe af teorier og modeller kaldes for generiske og 
det er en sådan model, Leavitt-Ry modellen, der gøres brug af i projektets organisati-
onsanalyse (Grøn & Hansen 2011: 203ff). 
Leavitt-Ry modellen kan dermed bruges til en analyse af alle organisatoriske enheder. 
Modellen bunder i systemteorien og anser en organisation som værende påvirket af 
dennes historie og i konstant samspil med omverdenen (ibid.: 205). Leavitt-Ry model-
len fremsætter fire klassiske organisationsvariabler og fire rammevariabler med det 
formål at basere en analyse på, hvorvidt variablerne er proportionale og tilpasset hin-
anden (jf. model nedenfor). Leavitt-Ry modellen er forandringsbaseret, hvilket vil 
sige, at dens analytiske fokus er på forandringer, indenfor de klassiske organisations-
variabler, rammevariabler eller omverden. Forandringer i én variabel vil ofte medføre 
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ændringer i én eller flere af de andre variabler. Hvis der ikke tages højde for dette og 
indføres ændringer i en variabel, uden at tilpasse de resterende variabler, risikeres det, 
at organisationen kommer ud af balance. Der er to tilgange til Leavitt-Ry modellen: 
strategisk og diagnosticerende. Hvis den diagnosticerende tilgang anvendes, vil fokus 
være på at analysere balancen mellem de individuelle variabler i forhold til en foran-
dring. Hvis modellen anvendes strategisk, vil den blive brugt som baggrund for at få 
en forståelse, for omfanget af en planlagt forandring (Ry & Nielsen 2004: 43ff; Grøn 
& Hansen 2011: 207ff). 
 
Figur 1. Leavitt-Ry modellen (Grøn & Hansen 2011: 206).  
 
I projektets analyse vil Leavitt-Ry modellen blive brugt som en rammemodel (se ope-
rationalisering/analysestrategi). Modellens overordnede natur, gør den velegnet til at 
danne grundlag for en omfattende forståelse af projektets problemformulering. Le-
avitt-Ry modellen opstiller 10 variabler. I analysen vil der blive lagt særlig vægt på de 
to variabler struktur og aktører. Disse to variabler er fremhævet, da Holbæk Kommu-
ne siden kommunalreformen har haft et øget fokus på omstrukturering af kommunen 
og hvordan rollen som kommunalpolitiker skal se ud. Modellen vil blive suppleret 
med mere specifik teori indenfor organisations- og aktøranalyse. Disse teorier vil 
hjælpe med den konkrete analyse inden for de individuelle variabler. 
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3.2. Organisationsteori  
 
I det følgende afsnit afsnit vil indeholde en gennemgang af teorierne bag vores orga-
nisationsanalyse. Først vil vores hovedperspektiver, det instrumentelle og kulturelle 
perspektiv, blive introduceret. Herefter vil vi introducere de teorier, vi har valgt til at 
supplere de to perspektiver i vores analyse.   
3.2.1. Det instrumentelle vs. det kulturelle organisations perspektiv 
Det instrumentelle og det kulturelle perspektiv, indenfor organisationsteori, repræsen-
terer to forskellige tilgange til organisationsanalyse. Disse perspektiver bygger på 
meget forskellige tilgange til organisationsanalyse, der kan forekomme modstridende, 
hvilket har ledt til, at der ofte bliver fokuseret på det ene perspektiv frem for det an-
det. De to perspektiver kan dog kombineres og ved at gøre dette, er det muligt at ana-
lysere en organisation fra flere vinkler (Berg-Sørensen, Grøn & Hansen 2011: 32ff). 
Dette kan være med til at øge forståelsen for, hvordan en organisation fungerer og 
baggrunden for dennes handlinger. Leavitt-Ry modellen anerkender, at både det kul-
turelle og det strukturelle perspektiv har en betydning, når det kommer til at danne en 
forståelse for organisationers forskellige mekanismer. I vores projekt kombineres det 
instrumentelle og det kulturelle perspektiv. 
Det instrumentelle perspektiv er en tilgang til organisationsanalyse, der beskæftiger 
sig med en organisations formelle struktur. De formelle strukturer er regler for, hvem 
der skal udføre hvilke opgaver, og hvordan disse opgaver skal udføres. Med andre 
ord, hvad der ofte henvises til som organisationsstruktur (Christensen et al 2006: 30). 
Denne tilgang til organisationsanalyse, hører under skolen logic of consequentiality, 
også kaldet formålsrationel konsekvenslogik. Traditionelt arbejder denne skole med 
rationel nyttemaksimering. I rationel nyttemaksimering, betragtes organisationen som 
en rationel aktør, der træffer beslutninger på baggrund af en cost-benefit analyse. Her 
bliver der opstillet diverse alternativer til løsning af et givent problem. Konsekvenser-
ne af et givent valg bliver vurderet og ud fra disse informationer, vil den løsning der 
bedst håndterer en given problemstilling blive valgt (Berg-Sørensen, Grøn & Hansen 
2011: 32ff). 
Det kulturelle perspektiv, beskæftiger sig med de uformelle strukturer i en organisati-
on. Denne tilgang til organisationsanalyse hører under skolen logic of appropriate-
Politik og administration: Kommunalpolitikernes muligheder for indflydelse 
af Rikke Andersen, Maja Blenstrup, Nadja Zea Lintrup Christensen, Karin Kristensen og Katerina 
Kearley Larsen.  
	   18	  
ness, også kaldet normbaseret logik (Berg-Sørensen, Grøn & Hansen 2011: 36). Her 
er det, i modsætning til det instrumentelle perspektiv, de uskrevne regler der er i fo-
kus, når det kommer til analysen. I en organisationsanalyse, fra et kulturelt perspektiv, 
undersøges en organisations normer og værdier og hvordan disse styrer og strukture-
rer en organisations udformning og beslutninger (ibid.: 36ff).  
 
3.2.2. Analytiske niveauer 
Anders Berg-Sørensen, Caroline Grøn og Hanne Hansen (2011: 30ff) der er ansatte 
ved Københavns Universitet, identificerer tre analyseniveauer i en organisationsana-
lyse. Det første analyseniveau, beskæftiger sig med en organisations indre liv. Dette 
analyseniveau inkluderer blandt andet organisationers udformning, beslutninger og 
værdier (Grøn & Hansen 2011: 45ff). Det andet analyseniveau, beskæftiger sig med 
organisationens relation til omgivelserne. Her antages det, at en organisation bliver 
påvirket af dens omgivelser og påvirker disse tilbage (Grøn & Hansen 2011: 103ff). 
Det sidste analyseniveau beskæftiger sig med organisationsfelter, dette vil sige hvor-
dan organisationer indenfor samme felt, fungerer i samspil med hinanden (Nielsen 
2011: 153ff; Berg-Sørensen 2011: 175ff). Da vi i dette projekt analyserer Holbæk 
Kommune som en enkeltstående organisation, og således ikke i relation til andre or-
ganisationer, vil vi ikke se nærmere på organisationsfelter, men fokusere på kommu-
nens interne liv og omgivelser. I dette projekt, vil en kommunes omgivelser være alt 
der lægger udenfor byrådet, udvalgene og administrationen. Dette betyder, at de 
samme vil blive karakteriseret som kommunens indre liv. 
Mange teoretikere har arbejdet med organisationsanalyse indenfor henholdsvis det 
strukturelle og det kulturelle perspektiv. Dette har ledt til mange forskellige variatio-
ner af organisationsteorier, der i mere eller mindre grad tilslutter sig enten det kultu-
relle eller det strukturelle perspektiv. I de følgende to afsnit vil vi gennemgå de 
kulturelt og instrumentelt inspirerede teorier, som vi har valgt til at analysere organi-
sationens indre liv og omgivelser med.  
 
3.2.3. Organisationens indre liv 
Til vores analyse af organisationens indre liv, ud fra et kulturelt perspektiv, vil vi be-
nytte os af politologerne Torben Bech Jørgensen og Karsten Vrangsbæks teori om 
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offentlige værdier (Grøn & Hansen 2011: 85ff). Denne teori fokuserer på en organisa-
tions værdier. Ifølge Grøn og Hansen er det specielt relevant at se på værdier i en or-
ganisationsanalyse, efter at det offentlige har oplevet forandringer, siden NPM vandt 
indpas blandt de danske styringsteoretikere. Dette påvirker, og i en vis grad udfordrer, 
de eksisterende offentlige værdier (ibid.: 86). Som koncept styrer værdier ikke hand-
linger. Værdier er derimod en forestilling om, hvad der er ønskværdigt, altså en nor-
mativ tilgang til handling. Værdier er opdelt i de følgende tre kategorier. 
 
Type 1: Principper 
Type 2A: Værdier på baggrund af rationel konsekvensanalyse 
Type 2B: Værdier på baggrund af konsensus 
Type 3: Præferencer i en given situation og ikke på lang sigt 
 
Type 1 værdier er de mest interessante at kigge på analysemæssigt, da disse kan gå 
ind og påvirke en organisations grundlag (Grøn & Hansen 2011: 87). Hvis de grund-
læggende offentlige værdier udfordres, kunne det for eksempel have demokratiske 
konsekvenser. En værdianalyse kan bruges til at klarlægge en organisations beslut-
ningsgrundlag (ibid.: 85ff). Vi ønsker i dette projekt kun at se på hvilke værdier der 
påvirker organisationer generelt, altså ikke en organisations individuelle beslutnings-
proces. På grund af dette vil vi fokusere på type 1 værdier og ikke se nærmere på type 
2 og 3 værdier. 
I modsætning til det kulturelle perspektiv, der beskæftiger sig med organisationens 
indre værdier, beskæftiger det strukturelle perspektiv sig med vertikal og horisontal 
organisering (Grøn & Hansen 2011: 53ff). Inden for vertikal organisering kigges der 
på arbejdsdelingen indenfor en organisation. Her undersøges det hvem der, indenfor 
forskellige ledelsesniveauer, skal udføre hvilke opgaver og hvor ansvaret skal ligge, 
altså en gennemgang af kompetencefordelingen i en organisation. Derudover arbejder 
denne tilgang med hvor mange ledelseslag den vertikale struktur skal inddeles i. Ud 
over den vertikale arbejdsdeling kigges der også på en organisations vertikale koordi-
nation. Her arbejdes der med, hvordan information bliver formidlet på tværs af ledel-
seslag og hvordan de forskellige ledelseslag samarbejder omkring opgaverne. 
Inden for den horisontale organisering, arbejdes der med organisering på tværs af or-
ganisationen. Der skelnes traditionelt mellem fire forskellige tilgange til horisontal 
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organisering: formål, proces, klient og område (Grøn & Hansen 2011: 54ff). Disse 
fire tilgange repræsenterer emner som en organisation kan struktureres horisontalt 
efter. Hvis en organisation er struktureret efter formål, vil organisationens afdelinger 
være splittet op i sektorer, alt efter hvilken opgave de udfører. Hvis organisationen 
bruger en procesorienteret struktur, vil afdelinger være opdelt sådan, at lignende op-
gave-processer bliver samlet i en afdeling. I en klienttilgang er fokus, på en bestemt 
gruppe af modtagere. I denne tilgang vil afdelinger blive opdelt, så opgaver rettet mod 
den samme modtager vil blive samlet i en afdeling. Til sidst kan en organisation være 
organiseret i forhold til område. Her er afdelinger delt geografisk op, så de hver re-
præsenterer et separat område (ibid.: 54f). 
3.2.4. Organisationens omgivelser 
Inden for det instrumentelle perspektiv vil vi anvende situationsbetinget organisati-
onsteori, nærmere bestemt usikkerhedsteorien, af Jay R. Galbraiths, tidligere organi-
sationsforsker (Grøn & Hansen 2011: 108ff). Situationsbetinget organisationsteori 
bygges op omkring den antagelse, at der ikke findes én organisationsstruktur, som vil 
fungere i alle organisationer. En organisations optimale formelle struktur afhænger af, 
hvilke omgivelser en organisation er placeret i. Når en organisations omverden æn-
drer sig, vil dette påvirke en organisation og denne vil ofte skulle tilpasse sig de æn-
drede forhold. Da forskellige organisationer opererer under forskellige omgivelser, 
betyder dette, at der ikke kan fremsættes én generel organisationsstruktur, der vil være 
optimal i alle sammenhænge. 
Galbraith antager, at alle organisationer indeholder hierarki, regler og procedurer. 
Disse tre begreber er hvad organisationer kan regulere for at tilpasse sig en omverden 
i forandring. Galbraith argumenterer for, at en organisations omverden kan påvirke 
denne og skabe opgaveusikkerhed (Grøn & Hansen 2011: 108). Opgaveusikkerhed 
dækker over den proces, der ligger bag, når en organisations hierarki bliver belastet. 
Dette kan lede til at de vedtagne regler og procedurer ikke længere slår til. En organi-
sation kan benytte sig af to redskaber, for at afhjælpe denne opgaveusikkerhed: redu-
cere informationsbehandlingskravene og forøge informationsbehandlings-kapaciteten 
(ibid.: 109). 
En organisation kan reducere informationsbehandlingskravene ved blandt andet at 
decentralisere organisationen og derved lempe presset på de centrale myndigheder. 
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Derudover kan en organisation forsøge at påvirke omverdenen gennem forskellige 
midler, for eksempel medier, sådan at presset udefra bliver lempet. Endelig kan en 
organisation forsøge at skabe slack ressourcer. Slack ressourcer kan skabes ved at 
reducere præstationsniveauer, altså lempe på kriterier for organisationen (Grøn & 
Hansen 2011: 110). En organisation kan forøge informationsbehandlingskapaciteten, 
ved at arbejde med og regulere de horisontale relationer i en organisation. Derudover 
kan digitalisering fungere som et redskab, der kan effektivisere informationsformid-
lingen i en organisation og derved også forøge informationsbehandlingskapaciteten. 
Kjell Røvik, sociolog ved Tromsø Universitet, arbejder med organisationer og deres 
omgivelser indenfor det kulturelle perspektiv. Røvik arbejder med konceptet organi-
sationsopskrift (Grøn & Hansen 2011: 141ff). Dette koncept henviser til, at der inden-
for organisationsteori eksisterer forskellige ”opskrifter” på, hvordan en organisation 
skal organiseres. Ifølge Røvik vil én organisationsopskrift fremstå som ”den rigtige” i 
den forstand, at det er denne, der generelt vil blive fremhævet i litteraturen og blandt 
lægmænd som den bedste. På den måde kan en organisationsopskrift gå hen og blive 
en institution i sig selv. Dette kan gøre det svært for organisationer at undgå at im-
plementere den, hvis de vil have omverdenens godkendelse. Hvilken organisationsop-
skrift, der er mest fremtrædende, vil skifte over forskellige perioder (ibid.: 142). 
For at en organisationsopskrift kan blive ”det rigtige” valg, kræver det, ifølge Røvik, 
at den er meget generel i sine anbefalinger. For at en given opskrift kan blive en suc-
ces, skal den kunne appellere til mange forskellige organisationer. Den skal kunne 
tages op af en hvilken som helst organisation og tilpasses dennes forhold. Røvik iden-
tificerer seks punkter, der har betydning for, hvorvidt en organisationsopskrift kan 
komme i betragtning til position som ”den rigtige” organisationsopskrift (Grøn & 
Hansen 2011: 142f). En organisation kan vælge at benytte sig af en hel organisations-
opskrift eller kun vælge de dele, der er lettest at implementere eller vil optimere orga-
nisationen (ibid.: 144). Nedenstående er Røviks seks elementer som en organisation 
skal opfylde, for at opnå status som ”den rigtige” organisationsopskrift: 
 
1: Ideen skal støttes af legitime aktører, eventuelt OECD, regeringen, KL eller lignen-
de. 
2: Ideen skal indeholder klare elementer organisationer let kan indføre og tilpasse. 
3: Ideen skal adressere tidssvarende problemer. 
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4: Ideen skal være konstruktiv og ikke skabe splid i organisationen. 
5: Ideen skal være omgærdet af en god historie, eventuelt en succes historie. 
6: Ideen skal fokusere på bedre forhold for individet så den appellerer til det vestlige 
fokus på individualisme. 
 
3.3. Aktørteori  
I det følgende afsnit vil vi først gennemgå vores egen fortolkning af PLS Consult mo-
dellen. For at give en bedre forståelse for denne, beskrives de forskellige bokse i det 
følgende. Vi vil tage afsæt i modellen, men vælger at inddrage forskellige teorier, til 
at uddybe modellens variabler, herunder Guy Peters samspilsformer, Eva Sørensens 
demokratiske politikerroller og teori om borgerinddragelse. Teorierne skal give et 
mere konkret teoretisk perspektiv på kommunalpolitikeres nye indflydelsesmulighe-
der.  
 
PLS modellen: Teoretiske overvejelser om politikerrollen 
 
 
Figur 2. PLS Consults model over politiske roller (Karlsson 2000: 15). 
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Vi vil i dette projekt ikke benytte os af boks 1, Rollesendere, da vores interesse er 
fokuseret på kommunalpolitikernes indflydelse.  
 
Boks 2 som PLS Consult kalder Forventninger og krav, dækker over en lang række 
forventninger og krav der kan komme fra forskellige aktører, og ændres afhængig af 
hvilken position politikeren har. Fordi vi hovedsageligt har interviewet kommunal-
politikere, vil vores fokus derfor være på politikerens egen forståelse af forventnin-
ger og krav til det politiske arbejde. Vi inddrager her socioøkonomiske forhold til en 
forståelse af kommunalpolitikernes forventninger og krav til deres politiske roller 
(jf. nedenfor). Derudover vil vores interview med embedsmanden bruges til at give 
et andet perspektiv på politikernes forståelses af forventninger og krav.  
 
Denne boks vil blive underbygget af Guy Peters teori om samspilsformer, til en for-
ståelse af, hvordan embedsmænd og kommunalpolitikere samarbejder for at opnå po-
litisk indflydelse. 
 
Ifølge PLS Consult har modellen en indskudt boks mellem boksen med Forventninger 
og krav og boksen med Fortolkning. Den indskudte boks indeholder socioøkonomiske 
forhold, herunder motivation for at blive kommunalpolitiker samt politisk erfaring. Vi 
fortolker dette som, at de socioøkonomiske forhold, påvirker hvilke krav og forvent-
ninger omverden har til kommunalpolitikeren, samt fortolkningsmulighederne af poli-
tikerens egen rolle. Disse forhold kan have forskellige grader af påvirkning på den 
indflydelse politikerne har, og vil derfor være interessant at se nærmere på, i det der 
forventes at være forskel på ressourcer fra politiker til politiker. Blandt andet vil en 
kommunalpolitiker med lang politisk erfaring, forventes at have lettere ved at forstå 
det politiske spil og derved lettere ved at få sine holdninger igennem i forhold til en 
nyvalgt kommunalpolitiker.  
3.3.1. Guy Peters samspilsformer 
Til en bedre forståelse af de politiske roller, vælger vi at benytte os af en teori udar-
bejdet af politolog Guy Peters, der omhandler forholdet mellem embedsmænd og po-
litikere. Samspilsformerne skal hjælpe os til at kategorisere magtforholdet mellem 
aktørerne, vel vidende at skillelinjen til tider kan være svær at definere, da denne kan 
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variere og overlappe under forskellige forhold. Til trods for, at teorien er udarbejdet 
ud fra internationale sammenligninger af politik i det statslige regi, kan teorien ifølge 
Erik Lindegaard og Max Rasmussen nemt benyttes på det kommunale plan (2006: 
30).  
 
Første model, som vi i dette projekt vælger at kalde Den parlamentariske model for-
udsætter, at embedsmændene er neutrale. Styringen foregår hierarkisk, hvor politikere 
er øverst i magtpyramiden og uddeleger opgaver nedad. Modellen lægger sig op af 
politolog Johan P. Olsens parlamentariske styringskæde, der betragter embedsmæn-
dene som en neutral og saglig gruppe, hvis formål er at adlyde og formidle informati-
oner videre ud til borgerne (Lindegaard & Rasmussen 2006: 31).  
Den administrative stat er en direkte modsætning til Den parlamentariske model. Her 
er magtfordelingen vendt rundt, således at embedsmænd har den direkte magt og poli-
tikere betragtes som uuddannede individer, der kun skal fungere som kransekagefigu-
rer. Embedsmændenes magt ligger i deres viden og netværk, der gør dem i stand til at 
sætte den politiske dagsorden. For de første to modeller indebærer det, at magtforde-
lingen ligger fast, og at alle aktører har accepteret fordelingen som en forudsætning af 
arbejdet. Det forventes derfor, at der er en klar arbejdsdeling mellem aktørerne, som 
ikke kan/skal ændres (Lindegaard & Rasmussen 2006: 32).  
Modsætningsmodellen er derimod en åben konkurrence, mellem embedsmænd og 
politikere om magten, hvor magtfordelingen ændres afhængigt af aktørernes handlin-
ger. Magten tildeles derfor de aktører som bedst formår at udnytte deres kompetencer, 
viden og netværk. Modellen er konkurrenceorienteret, hvilket betyder at der kan opstå 
deciderede magtkampe internt i organisationen (Lindegaard & Rasmussen 2006: 33).   
Sektormodellen og Landsbylivsmodellen omhandler begge et samarbejde mellem em-
bedsmænd og politikere, dog med hvert deres formål. I Sektormodellen handler det 
for såvel politikere som embedsmænd at fremme et specifikt fagområde i fællesskab 
og at den politiske dagsorden sker i overensstemmelse med begge parter. Et eksempel 
kan være et stående udvalg, hvor embedsmænd og politikere forsøger at fremme et 
fagområde ud fra en fælles dagsorden, via et vertikalt samarbejde mellem blandt andet 
administration, institutioner og organisationer. Landsbylivsmodellen handler mere om 
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samarbejdet mellem embedsmænd og politikere mod omgivelserne ud fra et horison-
talt samarbejde (Lindegaard & Rasmussen 2006: 34).  
Boks 3 som PLS Consult kalder Fortolkning indebærer, at politikeren er i stand til at 
fortolke de forventninger og krav, som kommunalpolitikeren stilles overfor i sit po-
litiske arbejde. Da det er individuelt hvordan kommunalpolitikeren fortolker sit ar-
bejde, skal det i denne sammenhæng forstås sådan, at politikeren sætter sit præg på 
hvorledes han/hun agter at udføre sit politiske arbejde. Selve fortolkningen har såle-
des indirekte virkning på hvorledes den politiske rolle udvikler sig. 
 
I boks 3 vil Eva Sørensens (2002) fem typer af, hvordan politikerne selv forstår deres 
rolle, uddybe Fortolkning. Boksen og denne teori, beskriver begge hvordan kommu-
nalpolitikeren selv forstår kravene og forventningerne til dem.  
 
3.3.2. Eva Sørensens demokratiske politikerroller 
Eva Sørensen har udformet fem krav, som den traditionelle demokratiopfattelse stiller 
til kommunalpolitikeren (Sørensen 2002: 221). Demokratiopfattelsen går ud på, at der 
er et repræsentativt demokrati med delegationsrepræsentation, men at der også er et 
aktivt civilsamfund, der aktivt bliver inddraget i beslutningerne. Kommunalpolitike-
rens rolle og kravene dertil har ændret sig fra at være en suveræn politiker til en meta-
guvernør. Politikerne skal både kunne træffe suveræne beslutninger og være lydhøre 
over for borgerne. Derudover skal beslutningerne være velinformerede og i helhedens 
interesse (ibid.: 219). De fem forskellige roller vil blive beskrevet i det nedenstående.  
 
• Den suveræne kontrollant: Kommunalpolitikerne har lettere ved at afgive sin 
suverænitet til administrationen og lokale institutioner, end folketingspolitike-
re har. Dog har kommunalpolitikerne stadig et behov for at holde øje med 
hvad der foregår og ikke fralægge sig deres ansvar. Af denne grund ønsker 
den suveræne kontrollant en tæt dialog med blandt andet administrationen og 
borgerne (Sørensen 2002: 230).  
• Den kompetente beslutningstager: Kommunalpolitikerne føler de skal sætte 
sig ind i mange ting for at kunne træffe informerede beslutninger, og dette 
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kræver rigtig meget læsning. Dette krav lægger op til debatten omkring hvil-
ken type af borgere, der kan være kommunalpolitikere og om hvervet skal væ-
re et fuldtidsarbejde i stedet for aflønnet med vederlag. En måde, de håndterer 
arbejdspresset på, er gennem horisontal arbejdsdeling. Her sætter den enkelte 
kommunalpolitiker sig eksempelvis ind i sit ansvarsområde og sparrer derefter 
med de andre fra partiet. I kommunerne med mange udvalg er dette en god 
måde at blive opdateret på, uden nødvendigvis at skulle sætte sig ind i hver 
enkelt sag. Dette er sværere i de kommuner, hvor der er få udvalg. Jo flere sa-
ger der vedtages i byrådet, jo flere sager skal de enkelte kommunalpolitikere 
sætte sig ind i, da de ikke kan spørge en partifælle. (Sørensen 2002: 231f).  
• Helhedspolitikerne: Kommunalpolitikerne føler de skal kunne repræsentere 
hele kommunen og ikke kun deres egne meninger. Denne forståelse af kom-
munalpolitikerrollen, gør at de bliver mindre ideologiske i deres holdninger. 
Partierne er generelt mere enige om tingene i kommunerne og har derfor færre 
uenigheder. Partierne søger i høj grad at opnå konsensus og få brede forlig. 
Der kan dog være problemer ved konsensus, da diskussion er en del af politik 
og demokratiet. Derudover skal borgerne have mulighed for at se forskel på de 
forskellige politikere, når de skal stemme (Sørensen 2002: 324f).  
• Den lydhøre repræsentant: Kommunalpolitikeren repræsenterer indbyggernes 
interesse og ikke kun sine vælgere og bagland. Hvis de kun repræsenterer en 
mindre del af indbyggerne, mister de evnen til at danne sig deres egen opfat-
telse af, hvad indbyggernes fælles interesse er. Kommunalpolitikerne skal der-
for også lytte til deres egen overbevisning. Dette stiller krav til, at 
kommunalpolitikeren har politisk lederskab og politiske visioner. De skal tur-
de stå ved deres egne meninger og kunne tage upopulære beslutninger. Det er 
altså vigtigt at holde en vis distance til dem, som de repræsenterer. De fleste 
kommunalpolitikere vil dog gerne høre borgernes ideer og bruger også borger-
inddragelse som inspirationskilde (Sørensen 2002: 235f). Delegationsrepræ-
sentation handler om at være lydhør overfor andres ideer og bruge dem til at 
kunne træffe bedre informerede valg. Det kan dog være svært for kommunal-
politikerne at høre på borgerne, og derefter træffe en beslutning der måske går 
direkte imod det som borgerne foreslog. De forskellige krav om både at være 
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lydhør men også kunne træffe sine egne beslutninger, kan sætte politikeren i et 
dilemma. Mange kommunalpolitikere bruger oftest borgernes meninger hvis 
de er i tvivl eller mangler viden (Sørensen 2002: 238f).   
• Den tilbagetrukne politiker: Et af de nye krav til kommunalpolitikerne gør, at 
de skal kunne indtage en rolle som meta-guvernør der står for, at få andre ak-
tører til at arbejde sammen om at løse de lokale problemer. Kommunalpoliti-
kerne ser dog ikke, at borgerne og institutionerne skal blive selvstyrende, 
blandt andet fordi de gerne vil bevare kontrollen med ansvaret. Kommunalpo-
litikerne vil i stedet have et samarbejde mellem dem selv, institutionerne og 
borgerne (Sørensen 2002: 240).  
Boks 4 som PLS Consult kalder Politiske roller skal i denne model forstås som den 
eller de roller, som kommunalpolitikerne indtager i forhold til borgere, embeds-
mænd og andre politikere. Her er der tale om, hvilken decideret rolle politikeren skal 
tage i forskellige situationer for at opnå den indflydelse, som politikeren selv mener 
at være valgt til. 
 
Under denne boks vil vores fokus være på den rolle, kommunalpolitikerne indtager i 
forhold til borgerne. Forholdet vil blive teoretiseret ved teori om borgerinddragelse. 
Der vil blive taget udgangspunkt i kommunalpolitikernes fordele og ulemper ved bor-
gerinddragelsen, til en bedre forståelse af den politiske indflydelse.  
 
3.3.3. Borgerinddragelse 
De ændrede politikerroller har skabt nye samspilsformer, især efter Strukturreformen, 
hvor afstanden mellem kommunalpolitikere og borgere er blevet større (Tortzen 2008: 
15). Derudover er der en stigende mængde krav til det offentlige, herunder eksempel-
vis de såkaldte wicked problems, der er komplekse problemer, som ikke kan løses af 
det offentlige alene. Problemerne skal løses i samarbejde med for eksempel private 
aktører (Agger 2013: 151). Derfor benyttes borgerinddragelse mere og mere som en 
ny måde, hvorpå kommunalpolitikerne kan få større viden til at finde nye løsningsmu-
ligheder. Derudover bliver borgerne også inddraget i politiske beslutninger, kan tage 
ejerskab og bliver aktive medproducenter af den offentlige service. Implementeringen 
Politik og administration: Kommunalpolitikernes muligheder for indflydelse 
af Rikke Andersen, Maja Blenstrup, Nadja Zea Lintrup Christensen, Karin Kristensen og Katerina 
Kearley Larsen.  
	   28	  
bliver også lettere, da borgere der selv har været med i processen, er mere samar-
bejdsvillige og i højere grad respekterer politikernes beslutninger (Tortzen 2008: 37f; 
Hansen 2010: 27ff). I denne opfattelse af borgerne som medproducenter, til forskel 
fra borgerne som klienter og kunder, tages der udgangspunkt i, at borgerne har en stor 
viden, som det offentlige skal udnytte til at løse de nye udfordringer, der er i vel-
færdsstaten (Agger 2013: 156; Tortzen 2008: 37f). Det er altså målet at fremme sam-
tale og dialog mellem borgere og politikere, så der kan findes nye og bedre måder at 
indrette samfundet på (Tortzen 2008: 15). 
Før der er tale om borgerinddragelse, er der flere forudsætninger, der skal opfyldes: 
• Borgernes aktive deltagelse styrker demokratiet og borgerne har ret til at øve 
indflydelse på vigtige beslutninger, der vedrører deres hverdag.  
• Ansvarliggøre borgerne og give dem reel indflydelse på beslutningerne – ikke 
kun legitimere allerede trufne beslutninger.  
• Se borgerne som medborgere og give dem mulighed for at deltage på et oplyst 
grundlag.  
• Skabe rammer, der fremmer dialog og ligeværdighed mellem borgere, folke-
valgte politikere og embedsmænd.  
• Udvikle rutiner der skal sikre, at borgernes bidrag indarbejdes i de politiske 
beslutninger.  
(Tortzen 2008: 27) 
 
Kasper Møller Hansen, professor ved Københavns Universitet, beskriver de fordele 
og ulemper, der er ved borgerinddragelse både for borgerne og politikerne og ved 
input- og output-legitimitet (2010: 22). Legitimitet øges ved, at demokratiet går fra at 
være præget af, at politikerne udøver magt over borgerne til at de udøver magt i sam-
arbejde med borgerne og skaber derved en ligeværdig relation mellem politikerne og 
borgerne (Tortzen 2008: 246). I projektet har vi fokus på kommunalpolitikernes ind-
flydelse, det er dermed deres fordele ved borgerinddragelse, der vil blive lagt vægt på 
i det følgende.  
Fordele for politikerne i forhold til input-legitimiteten, er blandt andet at nye ideer og 
løsninger kan udspringe fra borgerinddragelse (Hansen 2010: 26). Dette kan også 
komme fra inddragelse af eksperter på et område, eksempelvis lærere eller sundheds-
personale (ibid.: 30). Derudover kan borgerinddragelsen give politikerne en bredere 
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opbakning blandt befolkningen. Det kan også have en symbolsk betydning, da det 
viser politisk lederskab og vilje til lydhørhed. Endelig signalerer det modernitet, da 
det viser at kommunen og kommunalpolitikerne er med på bølgen af borgerinddragel-
se og et styrket nærdemokrati (Hansen 2010: 26f). Borgerinddragelse kan dermed 
skabe større indflydelse for kommunalpolitikerne, da de får langt større indsigt og 
viden, og derfor kan træffe mere kvalificerede beslutninger i udvalgene og i byrådet 
(ibid.: 26).  
Fordelene for kommunalpolitikerne ved output-legitimiteten er, at det kan bryde en 
fastlåst situation i byrådet. Borgerinddragelsen har givet kommunalpolitikerne en 
større indsigt i, hvad borgerne egentlig ønsker, derfor kan det være nemmere at træffe 
ellers svære og upopulære beslutninger (ibid.: 28f).  
Der er dog også nogle ulemper ved borgerinddragelse. For det første giver det større 
omkostninger for forvaltningen, da flere aktører skal ind over den samme beslutning. 
Det er dog svært at lave en cost-benefit analyse af dette, da vigtigheden i at få borger-
ne med ikke kan gøres op på den måde. Fra borgernes side er det at deltage også ofte 
frivilligt arbejde (ibid.: 31). Derudover kan effektiviteten mindskes, når borgerinddra-
gelse inkluderes. Det kan dog lette implementeringen af policies, hvilket kan være 
med til at opveje faldet i effektiviteten (Tortzen 2008: 242). Det er desuden svært at 
holde borgerne ansvarlige for beslutningerne, og politikerne kan miste kontrollen med 
beslutningerne og deres magtposition (Hansen 2010: 33; Sørensen 2002: 230f). Det er 
også svært for andre borgere at se, hvem der reelt har taget beslutningen (Hansen 
2010: 33; Tortzen 2008: 243). Endvidere kan borgerinddragelse også være en arena 
for særinteresser og kortsigtede løsninger (Hansen 2010: 34). En anden udfordring 
ved borgerinddragelse handler om at få en bred deltagelse, således at alle relevante 
grupper er repræsenterede og at det ikke kun er en bestemt type borgere, der får mu-
lighed for at opnå indflydelse, da dette kan give demokratiske problemer (Tortzen 
2008: 247). Som hovedregel giver indflydelse fra den brede befolkning, hvis denne 
kan opnås, dog større tilfredshed blandt borgerne (ibid.: 246). 
 
I det hele taget kræver borgerinddragelse nytænkning omkring de måder, hvorpå både 
borgere, politikere og embedsmænd tænker roller og relationer. Politikerne skal lytte 
og tage hensyn til helheden, og de skal være åbne for både de aktive og de passive 
deltagere. På baggrund af politikernes viden om beslutningstagning og vilkår, er der 
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derfor store krav til deres evner for kommunikation og argumentation for deres syns-
punkter (Tortzen 2008: 250f). 
 
3.3.4. Den dobbelte repræsentationsproblematik 
Der findes utallige definitioner af, hvad demokrati er og hvad det bør være. Demokra-
ti handler først og fremmest om folkestyre. For at uddybe dette må man nødvendigvis 
spørge: Hvem er folket, hvordan skal folket styre og sidst men ikke mindst, i hvilket 
omfang skal folket styre (Heywood 2007: 72)? Disse spørgsmål lægger op til en debat 
omkring hvilken form for repræsentation, der er den bedste for demokratiet og hvilke 
muligheder folket skal have for at få indflydelse. Den dobbelte repræsentationspro-
blematik kommer fra den liberale demokratiteori, der anser alle individer for at være 
frie. Problematikken omhandler, hvordan man bedst sikrer, at de folkevalgte repræ-
sentanter rent faktisk repræsenterer dem, der stemte dem ind – altså folket. Denne 
problemstilling lægger op til en diskussion af, hvilke indflydelsesmuligheder folket 
skal have. Derudover hvordan det praktisk er muligt for de folkevalgte repræsentanter 
at repræsentere en befolkning, der består af en heterogen samling af individer (Søren-
sen 2002: 18). 
Den første repræsentationsproblematik omhandler forholdet mellem folket og de fol-
kevalgte repræsentanter. Diskussionen foregår mellem eliteorienterede og folkeligt 
orienterede demokratiteoretikere. De eliteorienterede demokratiteoretikere mener, at 
demokratisk repræsentation bedst opnås ved delegationsrepræsentation. Folket vælger 
nogle repræsentanter, som dermed, på deres vegne, får suveræn beslutningskompe-
tence. Repræsentanterne er bedre end borgerne til at træffe velinformerede valg, der 
gavner det fælles bedste. På den måde afskærmes der for særinteresser. Ifølge delega-
tionsrepræsentation skal de folkevalgte repræsentanter træffe beslutninger i overens-
stemmelse med deres egen overbevisning og ikke borgernes (Sørensen 2002: 19). 
Dette støttes af Grundloven § 56, hvor der står: ”Folketingsmedlemmerne er ene bun-
det ved deres overbevisning og ikke af nogen forskrift af deres vælgere.” (Danmarks 
Riges Grundlov 5. juni 1953). Delegationsrepræsentation fordrer en løs forbindelse 
mellem politikerne og borgerne. Borgernes indflydelsesmulighed skal ske igennem 
valg (Sørensen 2002: 19).  
De folkeligt orienterede demokratiteoretikere mener, i modsætning til de eliteoriente-
rede, at borgerne skal have flere muligheder for indflydelse, end kun til valg. Den 
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demokratiske repræsentation er her mandatrepræsentation. Dette er et kompromis, da 
det direkte demokrati ikke er muligt i nutidens samfund. Repræsentation skal være 
folkets mulighed for indflydelse på og kontrol med de politiske beslutninger. Der skal 
være en dialog, så repræsentanterne ved, hvad borgerne mener. Problemet for den 
første repræsentationsproblematik er derfor, hvor meget indflydelse borgerne skal 
have på beslutningerne imellem valgene (Sørensen 2002: 20). 
Den anden repræsentationsproblematik omhandler problemet med at kunne repræsen-
tere en gruppe af forskellige individer. Her foregår diskussionen mellem den aggrega-
tive og den integrative demokratiteori. Den aggregative teori mener, at der er et 
modsætningsforhold mellem individet og kollektivet. Det antages, at individer har 
egne særinteresser og at de ønsker at fremme disse i samfundet. Demokratiet vil altid 
blive styret af flertallets interesser og mindretallet vil derfor være undertrykt. Målet 
om individuel frihed er derfor i fare og så få beslutninger som muligt skal besluttes 
kollektivt (Sørensen 2002: 21).  
 
Den integrative teori er enig i, at der er en spænding mellem individets og det kollek-
tives interesser, demokratiet ses som en løsning på dette. Der tages udgangspunkt i, at 
holdninger skabes socialt og målet bliver at forme fælles interesser gennem konsensus 
og kompromis. Dette skal ske gennem dialog og deltagelse, der skal lære borgerne at 
være bedre demokrater. Borgerne skal altså ikke blot have mulighed for indflydelse, 
de skal også kunne bruge den (Sørensen 2002: 22).  
 
3.4. Projektdesign  
I det følgende afsnit vil vi præsentere en skematisk opstilling af vores projektdesign. 
Her vil projektets arbejdsspørgsmål og hvordan vi vil undersøge dem blive forklaret. 
Tabellen viser, hvilke opgaver der skal løses for at besvare arbejdsspørgsmålene og 
med hvilken empiri og teori, dette vil blive gjort.  
Arbejdsspørgsmål Opgave Hvordan  
Hvilken betydning har 
forandringer i Holbæk 
Kommunes omverden 
haft for de fire ramme-
En undersøgelse af hvil-
ke forandringer den 
kommunale organisation 
har gennemgået. 
Empiri 
• Strukturreformen Kort 
Fortalt (2005) 
• Budgetlov (2012) 
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variabler i Leavitt-Rys 
organisationsteori? 
• Evalueringen af Kom-
munalreformen (2013) 
• Artikler fra Djøf & KL 
• Arbejdsgruppen om 
kommunalpolitikerens 
rolle og arbejdsvilkår 
(2009) 
Teori 
• Leavitt-Rys organisati-
onsmodel 
• Røviks teori om organi-
sationsopskrifter 
• Torben Bech Jørgensen 
og Karsten Vrangsbæks 
teori om offentlige 
værdier 
 
Hvordan kan de struk-
turelle ændringer i 
Holbæk Kommune 
bruges til at styrke den 
kommunalpolitiske 
indflydelse?  
En undersøgelse af Hol-
bæks organisationsstruk-
tur og hvordan denne kan 
påvirke den kommunal-
politiske indflydelse.  
Empiri 
• Interview 
• Holbæks udvalgsstruk-
tur  
• Holbæks tiltag indenfor 
borgerinddragelse  
Teori 
• Organisationsteori: det 
instrumentelle og det 
kulturelle perspektiv 
• Galbraiths usikkerheds-
teori 
• Caroline Grøn og Han-
ne Hansens redskaber 
til horisontal og vertikal 
organisering 
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Hvilken betydning har 
kravene til kommunal-
politikerne og deres 
samarbejde med admi-
nistrationen og borger-
ne, for deres 
kommunalpolitiske 
indflydelse? 
En undersøgelse af hvil-
ken betydning, kommu-
nalpolitikerens rolle og 
samspillet mellem kom-
munalpolitiker, admini-
stration og borger, har 
for kommunalpolitike-
rens mulighed for indfly-
delse. 
Empiri 
• Interview  
• Sociodemografisk stati-
stik  
Teori  
• PLS Modellen  
• Guy Peters samspils-
former  
• Eva Søren-
sens demokratiske poli-
tikerroller 
• Borgerinddragelse 
 
Vi vil med projektet undersøge, hvordan organisationsstruktur og politikerroller efter 
Strukturreformen har påvirket kommunalpolitikeres indflydelse. Til at undersøge det-
te har vi valgt at anvende et casestudie af Holbæk Kommune (se case). Vi har foreta-
get en interviewundersøgelse i Holbæk Kommune. Interviewene er projektets 
primære empiri og er hovedgrundlaget for projektets analyse (se interview). Derud-
over anvender vi sekundær empiri, som blandt andet består af statistik (se metode), 
rapporter, artikler og data fra Holbæk Kommunes hjemmeside (se empiri afsnit). Vi 
har opbygget vores teoriapparat således, at Leavitt-Rys organisationsmodel danner 
ramme for analysen. Herunder er analysen tredelt. Empirien analyseres sammen med 
projektets teoriapparat, for at undersøge problemstillingerne, og til sidst besvare pro-
blemformuleringen.  
Det første arbejdsspørgsmål er en overordnet analyse af forandringer i den kommuna-
le organisations fysiske rammer, værdier og mål, organisationskultur og belønnings-
modeller. Til dette vil vi anvende Røviks teori om organisationsopskrift og Jørgensen 
og Vrangsbæks værditeori. Herefter er analysen delt i to søjler ligesom teorien. Hol-
bæk Kommunes struktur analyseres i det andet arbejdsspørgsmål gennem Galbraiths 
usikkerhedsteori og Grøn og Hansens redskaber til horisontal og vertikal organisering. 
Herefter analyseres Holbæks kommunalpolitikere i det tredje arbejdsspørgsmål, gen-
nem Peters samspilsformer, Sørensens demokratiske politikerroller og teori om bor-
gerinddragelse. For at samle op på analyse to og tre, vil der være en diskussion af, 
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hvordan strukturer og aktører indbyrdes påvirker hinanden. Herunder vil teori om den 
dobbelte repræsentationsproblematik blive brugt, til at diskutere hvordan strukturelle 
forandringer og ændrede roller, påvirker det kommunale demokrati (se analysestrate-
gi).  
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4. Metodiske overvejelser  
I det følgende afsnit, vil vi først se nærmere på vores valg af teori. Herunder vil vi se 
nærmere på, hvorfor vi har valgt de teoretiske tilgange, der er blevet gennemgået i 
teoriafsnittet og hvilken indflydelse vores valg har haft for projektet. Efterfølgende vil 
vi se nærmere på vores casemetodiske overvejelser, herunder hvordan casestudiet 
bruges i projektet og hvilken metode, der er knyttet hertil. Herefter vil vi gennemgå 
vores interview teknik og overvejelser, herunder interviewguide, interviewprofiler og 
verifikation. Derudover vil vi lave en gennemgang af projektets statistiske data. Ende-
lig vil vi slutte af med en gennemgang af analysestrategien, hvor vi gennemgår, hvor-
dan vores teori og metode spiller sammen i projektet.  
 
4.1. Valg af teori  
Leavitt-Ry modellen 
Vi har valgt at anvende Leavitt-Ry modellen, da den danner grundlaget for en omfat-
tende forståelse for, hvordan en organisation fungerer. Leavitt-Ry modellen beskæfti-
ger sig med forandringsbaseret analyse. Dennes præmis er, at alle variablerne er 
internt afhængige. Hvis der sker forandringer i én variabel, vil det påvirke de andre 
variabler. I dette projekt lægger vi vores hovedfokus på to ud af de fire indre organi-
sationsvariabler: strukturer og aktører. Ved at gøre dette, er vi bevidste om, at vi lø-
ber en risiko for at underrepræsentere de to resterende variabler: opgaver og 
teknologi. Vi vil dog argumentere, at indenfor rammerne af dette projekt er det gavn-
ligt at begrænse analysefeltet, da det tillader os at gå i dybden med de variabler, vi 
finder mest relevante. 
 
Organisationsteori 
Der eksisterer mange forskellige tilgange til organisationsteori. Vi har valgt at benytte 
os af det instrumentelle og kulturelle perspektiv. Disse perspektiver bliver ofte betrag-
tet som modstridende, da de bunder i to forskellige logikker. Det instrumentelle per-
spektiv betragter organisationer som redskaber for kollektiver, hvor det kulturelle 
perspektiv opfatter organisationer som organismer, der fungerer som kollektive aktø-
rer (Berg-Sørensen, Grøn & Hansen 2011: 36). Der er dog fordele ved at kombinere 
de to tilgange, da man derved kan få en mere helhedsorienteret forståelse for kommu-
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nen som organisation. Leavitt-Ry kombinerer de to perspektiver og fungerer hermed 
som et udgangspunkt for at gøre det samme.  
Vi har valgt to teorier, der beskæftiger sig med en organisations omverden og hvordan 
denne påvirker en organisation - én teori indenfor henholdsvis det kulturelle og det 
strukturelle perspektiv. Vi har samme tilgang til teorierne, der omhandler en organisa-
tions indre liv. Her har vi igen valgt to teorier, én teori indenfor det kulturelle per-
spektiv og én indenfor det instrumentelle. Dette har vi gjort for at skabe en så 
detaljeret forståelse for Holbæks omgivelser, indre liv og samspillet herimellem.  
Aktørteori 
Til at analysere påvirkningen af politikernes indflydelse i Holbæk Kommune, har vi 
valgt at benytte os af en teoretisk model for politikerroller udarbejdet af PLS Consult 
A/S for Det kommunale Momsfond. Formålet med at inddrage PLS modellen i vores 
analyse, skal ikke opfattes som et forsøg på, at kategorisere eller sætte vores inter-
viewpersoner i bås, men på at vise hvorledes forskellige variabler, kan påvirke kom-
munalpolitikeren og dermed danne grundlag for en forståelse, af 
kommunalpolitikerens adfærd. Dette skal ses ud fra, en forståelse af, at kommunalpo-
litikeres adfærd ikke nødvendigvis følger et specifikt mønster, men derimod påvirkes 
af forskellige elementer (Karlsson 2000: 15). Ved kun at udvælge dele af PLS model-
len i vores teori, er vi bevidste om, at der kan opstå en risiko for en overfortolkning af 
modellens formål, men da vi benytter modellen, som et udgangspunkt for vores ana-
lyse, skal dette ses som et bevidst valg for at opnå forståelse for vores problemformu-
lering. 
 
Vi har valgt at benytte os af Guy Peters samspilsmodeller, da disse giver os en bedre 
forståelse af samarbejdet mellem kommunalpolitikere og embedsmænd. De fem mo-
deller skal ikke opfattes, som om de kun kan eksistere separat. I stedet kan de forskel-
lige modeller i realiteten til tider overlappe hinanden og dermed skabe blandings-
modeller (Lindegaard & Rasmussen 2006: 30). Dette indebærer, at modellerne kun 
skal ses som en overordnet tanke, vedrørende politikernes samspil med administratio-
nen, hvilket også er formålet ved at vælge denne teori.  
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Teorien om de demokratiske politikerroller, er valgt for at få en forståelse af de nye 
krav som kommunalpolitikeren står overfor. Eva Sørensen er den eneste der, i vores 
undersøgelse af feltet, har opstillet sådanne roller. De fem typer af politikerroller be-
skriver nogle krav til kommunalpolitikeren. Fremstillingen af de fem roller kan ligne 
en måde at beskrive kommunalpolitikerne som én bestemt rolle. De fem roller er dog 
ikke modsætninger af hinanden, og derfor vil det være muligt, at én politiker er flere 
roller på én gang, da teorien beskriver de mange krav, der stilles samtidig. 
Teorien om borgerinddragelse, er valgt ud fra ønsket om at forstå kommunalpolitiker-
nes nye måde at sparre med borgerne på og dermed kunne få mere information til 
deres beslutninger. Teori omkring borgerinddragelse, omhandler ofte hvordan det 
giver borgerne mere demokratisk indflydelse. Da der i dette projekt er fokus på kom-
munalpolitikernes indflydelse, har vi udvalgt de teorier, der beskriver hvordan borger-
inddragelse kan give kommunalpolitikerne mere indflydelse i deres beslutninger. 
Derudover benyttes borgerinddragelse til at forstå samspillet mellem kommunalpoli-
tikere og borgere. 
 
4.2. Casemetodiske overvejelser  
I det følgende afsnit beskrives casestudiets metode og hvordan vi anvender casestudi-
et i projektet. Afsnittet tager udgangspunkt i John Gerrings ”What Is a Case Study and 
What Is It Good for?” og Robert Yins ”Case Study Research Design and Methods”. 
Derudover beskriver vi, hvorfor Holbæk er valgt som case og hvilke andre mulighe-
der, vi har undersøgt i løbet af udvælgelsesprocessen.  
Vi anvender casestudiet af Holbæk Kommune som den grundlæggende metode i pro-
jektet. Casestudiet defineres af John Gerring, professor ved Boston Universitet, i 
følgende citat som “... an intensive study of a single unit for the purpose of under-
standing a larger class of (similar) units.” (Gerring 2004: 2). Formålet med casestu-
diet er altså at tage udgangspunkt i en enkelt enhed, for at kunne generalisere over 
mange enheder efterfølgende. Der kan foretages en sådan generalisering, ved at træk-
ke nogle tendenser ud af undersøgelsens resultat, der kan overføres til andre kommu-
ner i Danmark. Gerring uddyber i artiklen at casestudiet kendetegnes ved, at der 
empirisk arbejdes i dybden med den enkelte case. Denne fremgangsmåde er både cas-
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estudiets fordel og ulempe ”Research designs invariably face a choice between know-
ing more about less and knowing less about more.” (Gerring 2004: 8). Dette vil med 
andre ord sige, at vi ved at anvende casestudie, får mere at vide om mindre. Fordelen 
ved at anvende casestudie er netop denne mulighed for en mere dybdegående under-
søgelse af enkelte enheder. 
Robert Yin, direktør for COSMOS Corporation skriver, at måden hvorpå en case væl-
ges, er af afgørende betydning for udformningen af det videre design af casestudiet 
(Yin 2003: 32). I projektet udfører vi et single-unit casestudie af Holbæk Kommune, 
hvor vi undersøger organisationsstrukturen og kommunalpolitikernes mulighed for 
indflydelse. Herunder har vi fokus på udvalgenes organisation og politikernes roller i 
forhold til forvaltningen og borgere i Holbæk Kommune. Valget af Holbæk Kommu-
ne som single-unit er foretaget på baggrund af en afgrænsning fra de andre danske 
kommuner. Dette valg er foretaget på baggrund af en længere udvælgelsesproces. 
Først undersøgte vi det felt, vi ønskede at skrive os ind i med vores projekt, herefter 
definerede vi, hvilken type case det var, vi ønskede at arbejde med. Vi havde som 
kriterium for vores case at finde en kommune, der arbejder med forandring af den 
kommunale struktur, herunder med særligt fokus på udvalgsstrukturen. I den efterføl-
gende søgning efter en case undersøgte vi Hedensted Kommune, som vi havde fået 
anvist af Kristina Krüger Hansen, ph.d. studerende ved Roskilde Universitet. Denne 
kommune arbejdede med at forbedre det kommunalpolitiske lederskab gennem tvær-
sektoralt udvalgsarbejde (Hedensted Kommune 2013: 8f). For at finde flere mulige 
cases anvendte vi to fremgangsmåder: Vi undersøgte alle kommuner i Region Hoved-
staden (undtagen Københavns kommune grundet anden kommunal struktur), i Region 
Sjælland og Region Syddanmark, for at tage dem der lå tættest på RUC først. Derud-
over læste vi andre forskeres undersøgelser inden for samme felt. Især Eva Sørensens 
bog Politikerne og Netværksdemokratiet gav inspiration til Allerød, Holbæk, Grib-
skov og Skanderborg. Disse fire bliver i Sørensens bog fra 2002 omtalt som kommu-
ner, der har skabt de største forandringer i deres organisation.  
Efter denne undersøgelsesproces kom vi frem til syv kommuner: Allerød, Gribskov, 
Hedensted, Holbæk, Lejre, Roskilde og Skanderborg, der alle arbejder med struktur-
ændringer gennem blandt andet projektudvalg og borgerinddragelse. Ud af de syv 
kommuner var Hedensted Kommune vores første prioritet, fordi kommunen allerede 
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havde gennemført en ændring af politikernes udvalgsarbejde. Vi kontaktede Heden-
sted Kommunes kommunikationsafdeling via e-mail for at høre, hvorvidt de ville ha-
ve tid og ressourcer til at stille fire politikere til rådighed til interviews. De afslog dog 
vores forespørgsel, da de allerede samarbejdede med en ph.d.-studerende og to kandi-
datstuderende. Ved at skrive til kommunikationsafdelingen skabte vi en unødvendig 
forhindring. Kommunikationsafdelingen kunne have mange grunde til at afvise vores 
forespørgsel, eventuelt for at undgå en ekstra arbejdsbyrde eller for at undgå at bruge 
kommunale ressourcer. Hvis vi havde kontaktet politikerne direkte, er det mere sand-
synligt, at flere af dem ville have haft tid til at snakke med os uden for deres arbejde 
som kommunalpolitikere. Hedensted Kommune henviste os i deres afslag til Holbæk 
Kommune, da de ligeledes arbejder med udviklingen af kommunens politiske struk-
tur.  
 
Vi valgte herefter Holbæk Kommune, da den arbejder med nye strukturelle tiltag, der 
minder om Hedensteds ændringer. Holbæk er stadig i den indledende fase i deres om-
strukturering af den politiske struktur. De har dog allerede ændret på den administra-
tive struktur og arbejdet for en øget borgerinddragelse. Derudover figurerer Holbæk i 
forskningslitteratur, der skriver om borgerinddragelse og nye politiske styringsformer 
(Sørensen 2002; Agger, Löfgren & Torfing 2010). Hedensted er foregangskommune 
for ændringer af udvalgsstrukturen, mens Holbæk er foregangskommune for øget 
borgerinddragelse og udvikling af den kommunale opgaveløsning. Holbæk Kommune 
har blandt andet arbejdet med dialogmøder før kommunalvalget i 2013. I dag arbejder 
de med projektudvalget Demokratieksperimentariet og omstillingsgrupper. 
Det at Holbæk Kommune adskiller sig betydeligt fra andre kommuner (jf. ovenståen-
de) betyder, at der kan argumenteres for, at Holbæk kendetegnes ved at være en eks-
trem case. Dette er fordi Holbæk er fremgangskommune inden for borgerinddragelse 
og omstrukturering af administrationen (Yin 2014: 52). Formålet med denne form for 
undersøgelse er at opnå information om Holbæk Kommune og skabe indsigt i den 
kommunalpolitiske indflydelse, dets årsager og dets konsekvenser (Brinkmann & 
Tanggaard 2012: 473f). Vi udfører casestudiet som en interviewundersøgelse, hvor 
casen analyseres sammen med vores teori og øvrige empiri (se projektdesign). Vi 
skriver os således ind i feltet om kommunale organisationer og kommunalpolitikerens 
mulighed for indflydelse i kommunerne. På denne måde bidrager vores analyse af 
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Holbæk Kommune til undersøgelser af kommunernes politiske organisation, der til-
sammen giver os en bredere viden om feltet.  
4.3. Interview  
Det følgende afsnit vil med udgangspunkt i Steinar Kvales (2012), tidligere professor 
ved Aarhus universitet, syv faser af interviewundersøgelsen forklare, hvad interviewet 
er og hvorledes metoden anvendes i vores projekt. De første to faser: tematisering og 
design bliver gennemgået i forlængelse af hinanden, den tredje fase interviewguide 
bliver derefter gennemgået i afsnittet interviewguide, hvorefter interviewprofiler bli-
ver gennemgået. Herefter bliver den fjerde, femte fase og syvende fase: transskripti-
on, analyse og rapportering gennemgået i afsnittet interviewets analyse. Sidst 
gennemgås verifikation. 
Vi anvender i projektet interviewet som kvalitativ metode (Cochrane 2014: 43ff), til 
at indsamle empiri om Holbæk interviewpersonernes arbejdstid, kommunens udvalgs-
struktur, kommunalpolitikernes indflydelsesmuligheder, byrådets socioøkonomiske 
forhold og lokaldemokrati. Ifølge Lene Tanggaard og Svend Brinkman, professorer 
ved Aalborg Universitet, adskiller interviewet sig som metode fra andre kvalitative 
metoder ved at frembringe empiri, i en social praksis, der er under konstant forandring 
(2012: 33). Denne foranderlighed betyder, at interviewet kan frembringe empiri, der 
skaber viden om interviewpersonernes livsverden herunder meninger, holdninger og 
oplevelser (ibid.: 29). Ifølge Tanggaard og Brinkmann betyder det faktum, at inter-
viewet foregår i en social praksis, som er en del af en kulturel og historisk sammen-
hæng, at interviewets sociale kontekst skal afklares. Derudover er det vigtigt at være 
opmærksom på, at interviewet ikke er en neutral teknik, men en metode som foregår i 
en aktiv interaktion mellem interviewer og interviewperson (ibid.: 30). Ifølge Tang-
gaard og Brinkmann er det vigtigt med en metodisk tilgang til interviewet, hvis det 
skal kunne anvendes som brugbar empiri. Det er derfor vigtigt at have et klart formål 
med undersøgelsen og en grundig viden om ens felt, før interviewet påbegyndes 
(ibid.: 32). Denne forhåndsviden skal sikre, at der i selve analysen skabes den bedst 
mulige videreformidling af den indsamlede empiri. Derudover sikrer ens forhåndsvi-
den om feltet, at man i interviewsituationen kan tage sine forholdsregler omkring, at 
interviewet ikke er en neutral teknik. Intervieweren kan således tage hensyn til den 
sociale kontekst i de spørgsmål, der stilles i interviewguiden. 
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De fire interviews i projektet er semistrukturerede livsverdensinterviews, der giver 
indsigt i interviewpersonernes oplevelser af verden (Tanggaard & Brinkmann 2012: 
31). Metoden sætter os i stand til at indsamle empiri om interviewpersonernes tanker, 
holdninger og oplevelser, omkring de ændringer Holbæk Kommune gennemgår.  
Det semistrukturerede interview befinder sig mellem det strukturerede og ustrukture-
rede interview og skabes som en samtale omkring et forhåndsdefineret tema. Det se-
mistrukturerede interview opdelt i tematikker, betyder at vi kan styre interviewet i den 
ønskede retning og derved sikre svar på undersøgelsens tematikker. Derudover er det 
nødvendigt at stille uddybende spørgsmål for at være sikker på svarene. Her er de 
forberedte tematikker ligeledes vigtige. Dette står i modsætning til det ustrukturerede 
interview, hvor resultatet af den indsamlede data, er mere uforudsigelig (Cochrane 
2014: 43ff). Det semistrukturerede interview har derudover den fordel, at det kan pro-
ducere mange forskellige data, da samtalen udvikler sig undervejs og giver interview-
personen tid til at reflektere over sine svar (Rubow 2010: 335). Dette står i kontrast til 
det strukturerede interview, da interviewpersonen her ikke har mulighed for at ændre 
holdning til et givent spørgsmål. Derudover kan det semistrukturerede interview 
komme til at handle om andre ting, som interviewpersonen ikke havde viden om. 
Dermed bliver man klogere på feltet og kan spørge ind til det i det næste interview, 
samt anvende det i undersøgelsen (Cochrane 2014: 43ff). Dette gjorde vi i projektet 
brug af, da vi skulle interviewe en direktør i Holbæk Kommune, efter vi havde opnået 
ny viden om vores felt gennem vores første tre interviews.  
4.3.1. Interviewguide  
Projektets interviewguides er struktureret efter fire tematikker, som vi har identificeret 
i forbindelse med vores indledende undersøgelse af feltet. Disse fire er: ressourcer, 
udvalgsstruktur, indflydelse/aktører samt demokrati. De fire temaer oplyser hvert sit 
aspekt af projektets problemformulering. Interviewguiden er opdelt i fem bokse. Den 
første indeholder indledende baggrundsspørgsmål om interviewpersonen og de reste-
rende bokse er inddelt i forhold til de fire tematikker (jf. ovenstående).  
Spørgsmålene til kommunalpolitikerne (se bilag 5) vedrørende ressourcer, omhandler 
hvor meget tid interviewpersonen bruger på sit kommunalpolitiske arbejde, samt hvor 
meget forberedelse, der ligger til grund for kommunalpolitikerens position i deres 
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udvalg. Spørgsmålene til udvalgsstruktur omhandler struktureringen og udformningen 
af udvalgene i Holbæk Kommune, samt alternative løsninger inden for udvalgsarbej-
det. Spørgsmålene til indflydelse/aktører spørger ind til, hvordan kommunalpolitike-
ren ser deres indflydelse i Holbæk Kommune, blandt andet i forhold til 
administrationen. Spørgsmålene til demokrati omhandler de demokratiske konsekven-
ser af blandt andet borgerinddragelse. Derudover spørges der ind til Holbæks byråds 
sociodemografiske forhold.  
Spørgsmålene til direktøren (se bilag 6) vedrørende udvalgstrukturen omhandler di-
rektørens arbejde for Udvalget for Voksne. Spørgsmålene under udvalgsstruktur om-
handler organisering af udvalget og alternative løsninger for strukturen i Holbæk 
Kommune. Spørgsmålene til indflydelse/aktører omhandler direktørens opfattelse af, 
hvem der har politisk indflydelse i kommunen og den information administrationen 
giver til kommunalpolitikerne. Spørgsmålene til demokrati omhandler eventuelle på-
virkninger af borgerinddragelse i Holbæk Kommune. 
Ved hvert interview har der været én hoved-interviewer, der har stået for, at alle 
spørgsmål fra interviewguiden blev stillet og at holde interviewpersonen inden for 
emnerne. Der har været enten én eller to bi-interviewere, der har kunnet stille opføl-
gende eller uddybende spørgsmål. I de to interviews, hvor der var tre interviewere, 
kunne der opstå løs samtale mellem interviewerne og interviewpersonen. Vi prøvede 
dog at holde dette på et minimum, da det hurtigt kunne forlænge interviewet og be-
sværliggøre den efterfølgende transskribering. 
Vi har udarbejdet to forskellige interviewguides til henholdsvis kommunalpolitikerne 
og direktør (se bilag 5 og 6). Dette valg er truffet på baggrund af relevansen for 
spørgsmålene, alt efter hvilken position interviewpersonen besidder. Begge inter-
viewguides er dog formuleret inden for de samme tematikker. Derudover har kom-
munalpolitikeren, der både sidder i Udvalget for Voksne og 
Demokratieksperimentariet, fået stillet to supplerende spørgsmål, hvor han skal for-
holde sig til begge udvalg. Disse supplerende spørgsmål er markeret med grå i inter-
viewguide til kommunalpolitikere i Bilag 5. 
4.3.2. Interview profiler 
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Leif Juhl 
Leif er 68 år, gift, pensionist og bor i Holbæk. Han er uddannet lærer og smed, han er 
medlem af Enhedslisten, som han sidder i byrådet for. Han har været medlem af En-
hedslisten i tre år. Han har tidligere været medlem og har også være medlem af DKP. 
Leif har siddet i byrådet siden 2013. Han er medlem af Udvalget for Voksne, Demo-
kratieksperimentariet og Holbæk Kommunes Beredskabskommission. Derudover er 
han aktiv i flere foreninger og frivillige tiltag i lokalområdet. Vi var tre, der inter-
viewede Leif hjemme hos ham selv. Interviewet varede i 135 minutter.  
 
Finn Nielsen 
Finn er 72 år, gift, pensioneret og bor i Gislinge. Han er uddannet smed og er medlem 
af Dansk Folkeparti, som han sidder i byrådet for. Han har tidligere været medlem af 
Fremskridtspartiet og de Konservative. Finn har siddet i byrådet af flere omgange for 
forskellige partier. Han har samlet siddet i byrådet i 15 år. Finn er formand for Dansk 
Folkepartis Holbækafdeling, medlem af Udvalget for Voksne, formand for Børn og 
unge udvalget og næstformand for regionens Skatteankenævn. Vi var to, der inter-
viewede Finn på Holbæk Rådhus. Interviewet varede 45 minutter. Der var dog flere 
afbrydelser under interviewet, som gjorde at vi måtte skifte lokale to gange. Afbrydel-
serne kan betyde at hans svar er blevet påvirket og afkortet, særligt i forbindelse med 
andres tilstedeværelse i lokalet. 
 
Pernille Kruse 
Pernille er 52 år, gift og bor i Holbæk. Hun har en 10. klasses eksamen og arbejder 
fuldtid i en bank. Hun er medlem af Venstre, som hun sidder i byrådet for. Hun har 
siddet i byrådet ni år i træk. Pernille er formand for Udvalget for Voksne, medlem af 
KL’s delegeretmøde, Beredskabskommissionen for Holbæk Kommune og Handicap-
rådet. Vi var tre, der interviewede Pernille hjemme hos hende selv. Interviewet varede 
95 minutter. 
 
Direktør (anonym) 
Interviewpersonen sidder som direktør for Udvalget for Voksne, Udvalget for Ar-
bejdsmarkedet og Udvalget for Børn. Han har tidligere været kommunaldirektør for 
Svinninge Kommune inden kommunesammenlægningen. Efter aftale med interview-
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personen, nævner vi ikke pågældendes navn. I analysen vil han derfor blive omtalt 
som direktøren for Udvalget for Voksne. Der var to, der interviewede direktøren på 
Holbæk Rådhus. Interviewet varede 55 minutter.  
 
4.3.3. Analyse af interviewene  
Catherine Marshall & Gretchen Rossman, professorer ved henholdsvis North Carolina 
Universitet og Massachussets Universitet, skriver, at analysen af interviews allerede 
starter ved materialets indsamling. Her skal der findes en systematisk måde at indsam-
le materiale på og en strategi for at holde styr på den indsamlede data (1999: 148). I 
interviewsituationen har vi valgt, for at få interviewpersonernes udtalelser med  så 
præcist som muligt, at optage dem på en diktafon. Undervejs skrev bi-intervieweren 
noter inden for de fire tematikker (jf. ovenstående), for at påbegynde kodningen af 
interviewene allerede under indsamlingen og samtidig kunne nedskrive det, der ikke 
blev sagt direkte. Efter interviewene blev foretaget, er der lavet transskription af alle 
lydfilerne. Dette er valgt på baggrund af Cecilie Rubow, lektor ved Københavns Uni-
versitet, der mener, at det er i nedskrivningen af ens data, at forskeren kan se udbyttet 
af materialeindsamlingen (Rubow 2010: 240f). Transskriberingen af vores materiale 
har derfor to formål. For det første at gøre materialet overskueligt, herunder sikre at 
alle i gruppen er enige om, hvad der er blevet sagt, og for det andet for at gøre materi-
alet anvendeligt i projektrapporten til for eksempel citation. I transskriptionen af in-
terviewene har vi valgt at skrive præcis, hvad interviewpersonerne sagde og ikke rette 
for meget i forkert valg af ord og gentagelser. Dette er valgt for ikke at tabe måden, 
hvorpå interviewpersonerne har svaret i vores analyse af interviewene. I citaterne i 
projektrapporten har vi dog valgt at sætte eksempelvis kommaer og rette talefejl, for 
at lette læsningen og sikre læseren en bedre forståelse. Derudover skriver vi [red.] ved 
de steder, hvor det ikke er klart, hvem eller hvad interviewpersonerne snakker om. Vi 
har ikke vedlagt transskriptionen til projektet, da vi har aftalt dette med interviewper-
sonerne. Årsagen til dette var, at vi, ved at give interviewpersonerne dette tilbud, reg-
nede med, at de ville være tryggere og svare mere åbent, end hvis tilbuddet ikke have 
foreligget. I stedet har vi valgt kun at vedlægge transskriptionerne til vejleder og cen-
sor. Vi anvender dog en del citater fra transskriptionen i analysen. 
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Under og efter transskriberingen har vi, for at holde styr på det indsamlede materiale, 
foretaget en farvekodning efter de førnævnte temaer (arbejdstid, udvalgsstruktur, ak-
tører/indflydelse og demokrati) (Marshall & Rossman 1999: 148). Koderne, vi har 
anvendt, er begrebsstyrede og udviklet på baggrund af den litteratur og teori om feltet, 
som vi har indhentet før interviewene (Kvale & Brinkmann 2012: 225). Koden ar-
bejdstid er valgt på baggrund af rapporter og undersøgelser om kommunalpolitikernes 
manglende tid. Koden udvalgsstruktur er valgt på baggrund af vores interesse for at 
undersøge ændringer i de kommunale udvalg og Leavitt-Rys klassiske organisations-
variabel struktur. Koden indflydelse er valgt ud fra projektets mere overordnede pro-
blematik om kommunalpolitikernes mulighed for indflydelse. Derudover er denne 
kode også valgt på baggrund af rapporter og undersøgelser. Koden demokrati er valgt 
på baggrund af teori om den dobbelte repræsentationsproblematik, fordi undersøgel-
sen af kommunalpolitikernes indflydelse lægger sig i forlængelse af en undersøgelse 
af, hvilken betydning, det har for demokratiet. 
I projektet har vi efter den indledende kodning gjort brug af en analyseteknik, der 
kaldes meningskondensering, hvor empirien bliver reduceret til meningsenheder af 
interviewpersonernes holdninger og oplevelser af Holbæk Kommune indenfor vores 
fire tematikker (Kvale & Brinkmann 2012: 228). Vi anvender meningskondensering 
for at skabe overblik over interviewene, samtidig med at vi frasorterer den empiri, der 
ikke længere er relevant. Vores interviewresultater nedskrives i projektrapportens 
analyse, hvor vi anvender den analyseform, som Marshall og Rossman beskriver som 
en analyseteknik. Her sammenholdes teori med interviewpersonernes oplevelser, 
holdninger og tanker omkring vores tematikker, der tilsammen udgør den endelige 
analyse (Marshall & Rossman 1999: 157f). Vores interviewanalyse sammenholdes 
med teorien i arbejdsspørgsmål to og tre (operationalisering).  
4.3.4. Interviewets verifikation 
Kvale og Brinkmann (2012: 122) skriver, at i forbindelse med interviewundersøgel-
sen, er det vigtigt at foretage en verifikation af denne. Dette vil sige at interviewets 
formål undersøges for, hvorvidt resultaterne er konsistente og om de kan generalise-
res. Vores vurdering af projektets interviewundersøgelse er, at resultaterne er for-
holdsvis konsistente. Vores interviews indeholder mange af de samme svar, på trods 
af, at vores interviewpersoners holdninger til forandringer i Holbæk Kommune varie-
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rer. Efter en kodning af vores interviewpersoner er det synligt at Pernille Kruse og 
direktøren for Udvalget for Voksne er positivt stemte over for ændringerne i Holbæk 
Kommune, mens Leif Juhl og Finn Nielsen er mere kritiske. På trods af dette er de 
emner, de snakker om og de emner de fremhæver om Holbæk Kommune i besvarel-
sen af vores interviewguides, stort set de samme, eksempelvis Omstillingsgrupperne.  
I verifikationen af vores undersøgelse er det vigtigt at nævne, at vi kun har interviewet 
tre kommunalpolitikere og én direktør. I forskningslitteraturen fremgår det, at ideal-
målet for antallet af interviews i en interviewundersøgelsen, er når ens empiri når sit 
mætningspunkt. Dette vil sige, når tilføringen af ny viden til ens data stopper. Tang-
gaard og Brinkmann skriver dog, at det er vigtigt at have foretaget en strategisk afvej-
ning mellem idealet og hvor mange interviews, det er realistisk at gennemføre og 
bearbejde grundigt (Tanggaard & Brinkmann 2012: 32). I vores interviewundersøgel-
se har det netop været dette dilemma, vi har mødt, da vi vidste, at der var en begræns-
ning på, hvor mange interviews vi kunne opnå. Vi forsøgte dog at opveje dette 
dilemma ved at søge en bred repræsentation i vores forespørgsler. Vi sendte inter-
view-forespørgsler ud til fem kommunalpolitikere på tværs af køn, alder og politisk 
parti, i de to udvalg vi ønskede at undersøge. Det kan dog konstateres, at vi endte med 
interviewpersoner, hvis alder lå relativt højt (sammenlignet med statistik over alders-
fordelingen i Holbæk Kommune) samt en ulige kønsfordeling; tre mænd og en kvin-
de. Derudover har vi forsøgt at gøre resultaterne mere konsistente, ved også at 
foretage et interview med den ansvarlige direktør for Udvalget for Voksne, for at få et 
synspunkt fra den vinkel og samtidig have noget at holde kommunalpolitikernes ople-
velser af Holbæk Kommunes organisation op imod. Vi har ikke nogle interviews med 
borgere, da dette blev fravalgt i vores interviewdesign, fordi vi i projektet fokuserer 
på kommunalpolitikerne.  
Det er vigtigt at være opmærksom på, at der er mange parametre, der spiller ind på 
vores interviewpersoners opfattelse af de kommunale forandringer, herunder politisk 
erfaring i byrådet, position i byrådet, mulighed for indflydelse, politisk parti et cetera. 
Vi anvender undersøgelsesrapporter fra KORA og Djøf til at supplere vores inter-
views. Dette gøres for at understøtte vores egne resultater, da vi ikke har tilstrækkeligt 
materiale til at kvalificere vores data uden. Ud fra dette kan det altså konstateres at 
vores interviewundersøgelse kan anvendes, men at hvis vi havde muligheden for at 
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undersøge flere havde den været mere præcis. Muligheden for vores projekts genera-
liserbarhed er mindsket grundet vores relativt lille dataindsamling og antallet af para-
metre, der kan spille ind på kommunalpolitikernes holdning. Dog vil vi mene, at vi 
har kunnet drage nogle generelle tendenser ud af interviewene og analysere dem med 
vores teoriapparat og sammenholde dem med andet litteratur i feltet.   
4.4. Statistisk data  
Det følgende afsnit vil indeholde statistikker omkring de sociodemografiske forhold, 
vi har spurgt vores interviewpersoner om. Der vil være statistik over fordelingen af 
køn, over aldersfordelingen og over højeste fuldførte uddannelse blandt Holbæk 
kommunens borgere og byråd.  
 
Statistik over borgerne i Holbæk Kommune 
 
Denne graf viser kønsfordelingen af Holbæk Kommunes indbyggere.  
 
Figur 3, fra dst.dk FRKM114: Befolkningsfremskrivning 2014 efter kommune, køn og alder. 
 
Denne graf viser aldersfordelingen af Holbæk Kommunes indbyggere. Der er blevet 
sorteret i nogle af aldersgrupperne, så dem under 18 år og dem over 83 år ikke er taget 
med, da der ikke er nogle i byrådet, der har den alder. For at gøre statistikken mere 
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overskuelig er aldersgrupperne blevet lagt sammen i intervaller af 10 (18-28, 29-39, 
40-50, 51-61, 62-72, 73-83). 
 
 
Figur 4, fra dst.dk FRKM114: Befolkningsfremskrivning 2014 efter kommune, køn og alder. 
 
Denne graf viser indbyggerne i Holbæk Kommunes uddannelsesmæssige baggrund.  
Tallene fra Danmarks Statistik går fra 15-69 år. Vi har dog valgt at tage intervallet 15-
19 årige væk, da der ikke er nogle i byrådet, der har den alder og at man ikke kan væ-
re medlem af byrådet fra 15-17 år.  
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Figur 5, fra dst.dk KRHFU1: Befolkningens højeste fuldførte uddannelse (15-69 år) efter område, 
herkomst, uddannelse alder og køn.  
 
Kommunalpolitikerne i Holbæk Kommune 
Disse statistikker er baseret på tal fra vores egen undersøgelse. Dataene er fremskaffet 
ved at spørge medlemmerne om deres alder og uddannelse. Da alle ikke nåede at sva-
re inden graferne blev lavet, har vi brugt dr.dk KV13 som kilde.  
 
Denne graf viser kønsfordelingen af Holbæk Kommunes byråd.  
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   Figur 6, Holbæk Kommunes 2014 a.  
 
Denne graf viser aldersfordelingen af Holbæk Kommunes byråd.  
 
           Figur 7 
 
Denne graf viser Holbæks kommunalpolitikeres uddannelsesmæssige baggrund.  
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Figur 8 
  
4.5. Operationalisering af teori og analysestrategi  
Leavitt-Ry vil blive brugt som den overordnede model, som vi strukturerer vores pro-
jekt efter. Vi vil arbejde ud fra dennes begreber om en organisations historie og om-
verden, rammevariabler og indre organisationsvariabler. I projektet vil modellen blive 
anvendt både strategisk og diagnosticerende. Først vil modellen blive anvendt til at 
diagnosticere, hvilke forandringer Strukturreformen har medført indenfor de forskel-
lige variabler. Her vil det blive undersøgt, hvordan Holbæk Kommune har tilpasset 
sig denne forandring, og om kommunen har formået at afbalancere variablerne i for-
hold til hinanden. Sidst vil den strategiske tilgang blive taget i brug i en analyse af, 
hvordan Holbæk Kommune gennem ændringer kan skabe større politisk indflydelse. 
Den første del af vores analyse vil belyse organisationens historie, omverden og ram-
mevariabler. Denne analyse vil danne grundlag for den videre analyse af de indre or-
ganisationsvariabler. Leavitt-Ry modellen opstiller fire indre organisationsvariabler: 
struktur, aktør, teknologi og opgaver. Vi vil i dette projekt hovedsageligt beskæftige 
os med strukturer og aktører. Teknologi og opgaver vil blive inkluderet gennem ana-
lysen, men som sidekommentarer, mere end som fokus for en analyse.  
Grundskole	  7%	  
Gymnasial	  uddannelse	  	  13%	  
Erhvervsuddannelse	  42%	  
Kort	  videregående	  3%	  
Mellemlang	  videregående	  	  19%	  
Bachelor	  6%	  
Lang	  videregående	  10%	  
Forskeruddannelse	  0%	  
Højeste	  fuldførte	  uddannelse	  -­‐	  
Holbæks	  kommunalpolitikere	  
Politik og administration: Kommunalpolitikernes muligheder for indflydelse 
af Rikke Andersen, Maja Blenstrup, Nadja Zea Lintrup Christensen, Karin Kristensen og Katerina 
Kearley Larsen.  
	   52	  
 
I analyse ét vil vi beskæftige os med, hvilken indflydelse Holbæks omverden har haft 
for Holbæks fire rammevariabler: fysiske rammer, værdier og mål, organisationskul-
tur og belønningssystemer. Til dette vil vi først se på hvilke ændringer, der er sket i 
Holbæks omverden i den seneste tid og hvilken betydning disse har haft for Holbæks 
fysiske rammer. Efterfølgende vil vi, ved hjælp af Røviks teori om organisationsop-
skrifter, analysere os frem til hvilken organisationsopskrift, der betragtes som ”den 
rigtige”. Ud fra denne vil vi identificere en række styringsværktøjer, der er karakteri-
stiske for ”den rigtige” organisationsopskrift. Ved at kombinere Røviks teori om or-
ganisationsopskrifter med Jørgensen og Vrangsbæks teori om organisationsværdier, 
vil vi analysere os frem til de værdier og mål, der er blevet indført eller forstærket af 
”den rigtige” organisationsopskrift. Da organisationskultur reflekteres i en organisati-
ons værdier og mål, vil vi ud fra disse analysere os frem til hvilken generel organisa-
tionskultur, der er gældende indenfor de danske kommuner. Til slut vil vi se på de 
kommunale belønningssystemer. Her vil vi analysere os frem til hvilken rolle den 
kommunale historie og de forandringer, den har været underlagt, har spillet for det 
belønningssystem, der er gældende i dag. 
 
I det andet arbejdsspørgsmål vil vi starte ud med at undersøge, hvorvidt Holbæks æn-
drede omverden har ført til opgaveusikkerhed ifølge Galbraiths usikkerhedsteori. Her 
vil vi kigge på de kommunale forhold i Holbæk før og efter Strukturreformen og 
hvorvidt Holbæks kommunale praksis er gearet til at håndtere de nye forhold. Her vil 
der blive trukket på delkonklusionen fra første arbejdsspørgsmål. Derefter vil vi ana-
lysere, hvordan Holbæk kan håndtere denne opgaveusikkerhed ved hjælp af Gal-
braiths to organisationsværktøjer: at reducere informationsbehandlingskravene og 
forøge informationsbehandlingskapaciteten. Ved at drage på konklusioner fra det før-
ste arbejdsspørgsmål, vedrørende Røviks teori om organisationsopskrifter, kan vi ana-
lysere, hvilke redskaber Holbæk vil tage i brug, for henholdsvis at reducere 
informationsbehandlingskravene og forøge informationsbehandlingskapaciteten. Først 
vil vi analysere, hvordan Holbæk kan reducere informationsbehandlingskravene ved 
hjælp af borgerinddragelse og digitalisering. Derefter vil vi analysere, hvordan hori-
sontal og vertikal strukturering af Holbæk kan benyttes som et redskab til at forøge 
informationsbehandlingskapaciteten.   
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Vi har i det tredje arbejdsspørgsmål valgt at tage udgangspunkt i Leavitt-Rys variabel 
aktør. For at udbygge variablen anvender vi en model udarbejdet af PLS Consult som 
den overordnede model i vores analyse. Dette skal ses ud fra, en forståelse af, at 
kommunalpolitikeres adfærd ikke nødvendigvis følger et specifikt mønster, men der-
imod påvirkes af forskellige elementer (Karlsson 2000: 15). Modellens bokse vil blive 
uddybet af nedenstående teorier, der samlet vil give en forståelse af kommunalpoliti-
kernes indflydelse. Vi benytter socioøkonomiske forhold til at analysere kommunal-
politikernes forventninger til sig selv. Formålet med at benytte Guy Peters 
samspilsformer er at skabe et overblik over, hvordan kommunalpolitikeren samarbej-
der med embedsmændene og hvad det betyder for deres indflydelse. Teorien giver 
nogle modeller for samspillet mellem politiker og embedsmand. Disse skal anvendes 
til at forstå, hvordan samarbejdet foregår i Holbæk Kommune. Vi anvender Eva Sø-
rensens fem demokratiske politikerroller, til at give en teoretisk baggrund for de for-
skellige udfordringer de interviewede kommunalpolitikerne står overfor. 
Udfordringerne kommer gennem kravene fra den traditionelle demokratiopfattelse og 
de nye krav til politikerne, eksempelvis fra borgerne. Teorien om de fem politikerrol-
ler skal anvendes til at uddybe PLS Consult modellens boks vedrørende fortolkning, 
da Eva Sørensens typografier beskriver kommunalpolitikernes opfattelser af, hvilke 
krav der bliver stillet til dem. Da vi har holdt os til at interviewe kommunalpolitikere, 
vil forholdet blive besvaret fra deres synsvinkel, da det er politikernes indflydelse 
projektet skal undersøge. Analysen undersøger, hvordan borgerinddragelse påvirker 
kommunalpolitikernes indflydelse og om politikerne får mere viden og dermed et 
bedre grundlag for at tage beslutninger.  
 
Endelig vil der være en diskussion af vores resultater fra den tredelte analyse. Her vil 
vi se på, hvordan aktører og strukturer påvirker hinanden og hvordan Holbæk Kom-
munekan kan organisere en struktur så den komplementerer kommunens aktører. Her 
vil vi fremhæve Eva Sørensens roller den lydhøre repræsentant og den suveræne kon-
trollant. Teori om den dobbelte repræsentationsproblematik, skal anvendes til at se hvil-
ken demokratiteori kommunalpolitikerne i Holbæk identificerer sig med. 
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5. Analyser 
I det følgende kapitel vil der være en tredelt analyse af Holbæk Kommunes organisa-
tion og kommunalpolitikeres rolle. Den første del af analysen undersøger hvilke for-
andringer, der er sket i den kommunale organisation siden Strukturreformen i 2007. I 
anden del af analysen vil det blive undersøgt, hvorvidt Holbæk Kommunes forandre-
de omverden har ført til opgaveusikkerhed og hvilke værktøjer Holbæk kan bruge til 
at håndtere denne. I tredje del af analysen vil vi undersøge hvilke krav, der er til 
kommunalpolitikerne og hvordan de kan forbedre deres indflydelse.  
5.1. Omverdens analyse  
I det følgende afsnit, vil vi foretage en analyse af, hvilken betydning forandringer i 
omverdenen har haft for Leavitt-Rys fire rammevariabler: fysiske rammer, værdier og 
mål, organisationskultur og belønningssystemer. Analysen af de fire rammevariabler 
vil foregå i et kontinuum, på grund af variablernes interne afhængighed. Vi har identi-
ficeret tre tendenser i den kommunale organisations omverden, der har ført til en for-
andringsproces. Vi vil i de følgende afsnit give eksempler på disse forandringer. Den 
første af de tre tendenser, er moderniseringen af den traditionelle bureaukratiske 
kommune til den nyere kommune der anvender blandt andet NPM’s styringsværktø-
jer. Den anden tendens, vi har identificeret er et produkt af denne styrings udvikling 
fra bureaukrati til NPM - Strukturreformen fra 2007. Den tredje tendens er den øgede 
økonomiske regulering af den kommunale organisation, der har betydet et fokus på 
økonomistyring i kommunerne.  
 
5.1.1.	  Fysiske	  rammer	  	  
Strukturreformen har betydet en ændringer af de fysiske rammer, for den kommunale 
organisation i Danmark. For den nye Holbæk Kommune betød Strukturreformen først 
og fremmest at Holbæk, Jernløse, Svinninge, Tornved og Tølløse, gik fra at være fem 
selvstændige kommuner, med et indbyggertal på 6010 for den mindste kommune 
(Jernløse) og 35.907 for den største kommune (Holbæk) i 2006, til at være en samlet 
kommune på 67.615 (Danmarks Statistik 2006: 36). Kommunen blev væsentligt geo-
grafisk forstørret, hvor den daværende Holbæk Kommunes areal var 159 km2 før 
Strukturreformen (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005: 17) er Holbæk Kommu-
nes areal i dag 587,7 km2 (Agger, Löfgren & Torfing 2010: 59). Kommunens ændre-
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de størrelse har haft den betydning at rådhuset er flyttet længere væk fra den alminde-
lige borger (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005: 38).  
 
Derudover har Strukturreformen betydet, at der er blevet tilført et større antal offentlig 
opgaver til kommunerne, hvilket har betydet et større administrativt og politisk ansvar 
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005: 21ff). Kommunesammenlægningerne har 
ført til, at det samlede antal af kommunalpolitikere på landsplan er reduceret. Holbæk 
Kommune er gået fra 77 kommunalpolitikere, på tværs af de fem gamle kommuner, 
til 31 (Jørgensen & Kudahl 2013). Ulf Hjelmar, kommunalforsker ved KORA, udtaler 
at på grund af det reducerede antal kommunalpolitikere, er arbejdstiden for de tilba-
geværende medlemmer af byrådet steget (Arre 2013 b: 1f). Derudover har de større 
kommunale enheder og flere kommunale opgaver betydet at flere kommuner efter 
Strukturreformen har fået et incitament til at begynde at arbejde og prioritere på tværs 
af enheder for at skabe bedre løsninger. Dette har betydet at mange kommuner er gået 
fra en sektoropdelt administration til en direktionsmodel, hvor administrationen har et 
kollektivt ansvar, for forberedelsen af sager til kommunalbestyrelsen og den efterføl-
gende styring af organisationer (Økonomi- og Indenrigsministeriet 2013 b: 63f).  
 
I 2002 blev der nedsat en strukturkommission med det formål at finde muligheder, for 
en ny indretning af den offentlige sektor. I 2004 blev det konkluderet af struktur-
kommissionen, at der var brug for en administrativ reform af den kommunale organi-
sation, da kommunerne var for små til at klare de mange kommunale opgaver, der 
efterhånden var blevet overført til dem (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005: 6f). 
Strukturreformen blev derfor gennemført i 2007 med det centrale mål at skabe større 
kommunale enheder så de mere fagligt og kvalificeret kunne løse de offentlige ser-
viceopgaver (Økonomi- og Indenrigsministeriet 2013 b: 19).  
 
Antallet af administrative medarbejdere steg efter Strukturreformen, på grund af den 
øgede mængde af kommunale opgaver, men siden 2009 har antallet været faldende på 
grund af besparelser på de kommunale serviceudgifter (Økonomi- og Indenrigsmini-
steriet 2013 b: 75f). Dette er sket som følge af en anden ændring af den kommunale 
organisation, nemlig det øgede fokus på økonomistyring. Dette øgede fokus blev især 
relevant på baggrund af finanskrisen i 2009, hvor den offentlige organisation, herun-
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der staten, blev opmærksomme på at budgetoverskridelserne i den offentlige sektor 
over en årrække, havde resulteret i store økonomiske problemer (Finansministeriet 
2012: 4ff). Disse problemer har betydet at økonomistyring er blevet et presserende 
emne i den offentlige forvaltning, dette på trods af at budgetoverskridelserne allerede 
i 2005 var et problem. Derfor begyndte det at blive et centralt emne for staten og 
kommunerne at stramme deres udgiftspolitik for at sikre en holdbar udvikling på lang 
sigt (Gersing 2005: 16f). Det øgede fokus på kommunal økonomistyring har betydet, 
at Folketinget siden 2009 har strammet de økonomiske rammer for kommunernes 
udgifter og derfor har der siden været et øget fokus på budgetoverholdelse og reduce-
ring af de kommunale serviceudgifter (KL 2012 a; Torsberg & Daugaard 
2014).  Endvidere er kommunernes økonomiske handlefrihed, ifølge Jens Blom-
Hansen, professor ved Aarhus Universitet, blevet yderligere begrænset af budgetloven 
fra 2014 og en øget statslig regulering af de kommunale serviceområder (Arre 2013 a: 
4). Budgetloven har til formål at sørge for, at kommunerne ikke overbudgetterer ser-
viceudgifterne, men holder sig indenfor budgetloftet (Finansministeriet 2012: 2). Et 
eksempel på at det øgede statslige opsyn på kommunernes økonomistyring er at Hol-
bæk Kommune som siden før 2012, har foretaget besparelser på kommunens service-
udgifter for at få styr på kommunens økonomi (KL 2012 b; Holbæk Kommune 2013: 
6). Forandringen af den kommunale organisations fysiske rammer er del af en igang-
værende proces.  
 
5.1.2.	  Værdier	  og	  mål	  
Kjell Røviks teori om organisationsopskrifter beskæftiger sig med, hvordan tendenser 
i en organisations omverden påvirker de styringsværktøjer en organisation vælger at 
implementere (se teori). De implementerede styringsværktøjer er med til at definere, 
hvilke mål organisationen arbejder ud fra. Hvilken organisationsopskrift der er domi-
nerende indenfor en organisations omverden, afhænger af, hvad der antages for gene-
relt, at være ”det rigtige” valg. Ifølge Torben Bech Jørgensen og Karsten Vrangsbæks 
teori angående organisationers værdier, bunder i, hvad de refererer til som type 1 
værdier, alment accepterede antagelse (se teori). Dette vil sige at de elementer der 
indføres fra ”den rigtige” organisationsopskrift i en organisation kan bruges til at ka-
rakterisere dennes værdier.  
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Den kommunale organisation har siden 1980’erne kunne forbindes med NPM. Ele-
menter fra NPM er over årene, gennem en længerevarende forandringsproces, blevet 
mere tydelig i den kommunale organisation (Greve 2002: 2; Andersen et al 2012). 
Ifølge Røvik skal en organisationsopskrift opfylde visse krav for at opnå status som 
‘den rigtige’ organisationsopskrift (se teori). NPM opfylder flere af disse krav. NPM 
og dens styringsværktøjer har fået støtte fra legitime aktører, henholdsvis fra KL og 
den daværende regerings opbakning omkring en fælles aftale om Strukturreformen 
der bygger på mange af NPM’s værktøjer (Regeringen & KL 2006: 1ff). Støtten fra 
disse to aktører må betragtes som legitim, da folketinget er kommunens overordnede, 
og KL er en interesseorganisation for kommunerne. NPM arbejder med nogle klare 
værktøjer som organisationer let kan tage fat på og implementere. Derudover er værk-
tøjerne af en generel karakter der gør at forskellige organisationer kan tilpasse dem til 
deres individuelle behov. NPM adresserer problemer der er og har været oppe i den 
seneste tid. Dette er problemer såsom hvordan man mest effektivt organiserer arbejds-
fordelingen indenfor det offentlige, og hvordan man skal tilpasse sig finanskrisen. 
NPM tilbyder en succesfuld måde at modernisere den offentlige sektor på og skaber 
derved en positiv tilgang til de organisatoriske forandringer (Greve 2002: 2). Ud fra 
dette kan vi konkludere at NPM kan karakteriseres som at have opnået status som 
”den rigtige” organisationsopskrift. Det værende sagt, er der i løbet af de seneste år 
blevet indført elementer fra NPG, så som netværksstyring og borgerinddragelse (An-
dersen et al 2012; Torfing 2013: 208), hvilket har resulteret i at ”den rigtige” organi-
sationsopskrift er en fusion af elementer fra NPM og NPG.  
 
De styringsværktøjer, som figurerer i ”den rigtige” organisationsopskrift, i dette til-
fælde værende decentralisering, målstyring og resultatfokus, økonomistyring, net-
værksstyring og borgerinddragelse, kan siges at sætte målene for organisationen. Ofte 
vil en organisations mål også repræsentere en organisations værdier da det er usand-
synligt at en organisation vil sætte mål der strider med dennes værdier. Derudover kan 
vi ud fra en kombination af Røviks teori om organisationsopskrifter og Jørgensen og 
Vrangsbæks teori om værdier konkludere at, hvis de værdier der er grundlæggende i 
en organisation stammer fra, hvad der er alment accepteret, må ‘den rigtige’ organisa-
tionsopskrift pr. automatik også påvirke de grundlæggende værdier i en organisation 
da dennes præmis er at være alment accepteret. Vi vil i det følgende analysere, hvilke 
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mål og derigennem også værdier, som de elementer ”den rigtige” organisationsop-
skrift arbejder med, kan indføre i en kommune.  
 
Et af NPM’s styringsværktøjer er decentralisering. I de danske kommuner er der si-
den 1970’erne sket en stigende decentralisering af offentlige serviceopgaver fra stat 
og amter til kommuner (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005: 6). Efter Strukturre-
formen er der sket en endnu større decentralisering af offentlige serviceopgaver til 
kommunerne end tidligere (Økonomi- og Indenrigsministeriet 2013 b: 8ff). Det anses 
her for at være optimerende for en organisations effektivitet, hvis opgaver udføres af 
decentrale enheder, mens det ledende organ koncentrerer sig om at udstikke overord-
nede mål, rammer og resultat for opgavens udførelse, uden at blande sig i måden, 
hvorpå opgaven udføres (Greve 2002: 2ff). Dette vil sige at decentralisering fungerer 
som en middel til at fremme målet effektivisering, der i denne sammenhæng også er 
decentraliserings værdibasis.  
 
Et andet af NPM’s styringsværktøjer i Strukturreformen er målstyring & resultatfo-
kus. Et eksempel på dette styringsværktøj kan findes i, hvad der i 2005 hed, Indenrigs- 
og Sundhedsministeriets gennemgang af Strukturreformen. “Derudover giver større 
og mere bæredygtige kommuner mulighed for, at statens styring af kommunerne i 
større udstrækning kan hvile på fastsættelse af mål, rammer og resultatkrav frem for 
en detaljeret styring af kommunerne (...)” (2005: 39). I citatet kan det læses, hvordan 
det i reformen står skrevet, at kommunerne skal styres gennem målstyring, hvor der 
nedsættes nogle overordnede rammer fra statens side, som kommuner kan agere frit 
indenfor. Her bliver målet at sikre sig en mere ensartet kommunal struktur ved igen-
nem målstyring og resultatfokus at nedsætte nogle mindstekrav som kommunerne 
skal overholde. Dette bygger på en værdi om, at borgerne skal modtage en nogenlun-
de ensartet service fra de forskellige kommuner, men at hver kommune har frihed til 
de dagligdags beslutninger om hvordan målene skal opnås (Indenrigs- og Sundheds-
ministeriet 2005: 39; Greve 2002: 6).  
 
NPM’s redskaber er ikke kun en del af Strukturreformen, men også en del af den 
overordnede styring af kommunerne. Igennem de seneste år har staten fokuseret mere 
på kommunernes økonomistyring (KL 2012 a). I kommunerne har der før 2009, været 
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en tendens til, at kommunerne har overskredet de økonomiske aftaler og udgiftsni-
veauer betydeligt (Gersing 2005: 17; Finansministeriet 2012: 4). I 2008 opstod Fi-
nanskrisen og betød at det blev endnu vigtigere at få de offentlige udgifter under 
kontrol. Dette har betydet at de offentlige udgifter er kommet under opsyn og stram-
mere kontrol. Folketinget har siden 2009 indført økonomisk kontrol og hårdere sank-
tioner for budgetoverskridelser, og kommunerne har sænket serviceudgifterne 
markant. Dette har betydet at kommunerne siden 2010 har stået over for helt anderle-
des økonomiske vilkår. Et eksempel på de nye økonomiske vilkår for kommunerne er 
budgetloven som trådte i kraft i 2014 (Finansministeriet 2012: 4; KL 2012 a; Torsberg 
& Daugaard 2014). Det øgede fokus på økonomistyring har til formål at sikre sig at 
kommunerne ikke går over deres budget. Det indeholder dog også det element at den 
offentlige sektor er sat i verden for at varetage offentlighedens interesser og bygger 
dermed på en værdi om at offentlighedens ressourcer ikke skal misbruges. 
 
Som tidligere nævnt er redskaber fra NPG også blevet et centralt element inden for 
offentlig styring. I forbindelse med Strukturreformen blev der i 2005 nedsat en tænke-
tank for at finde ud af hvordan lokaldemokratiet i kommunerne kunne styrkes. Tæn-
ketanken anbefalede blandt andet at kommunerne skulle sikre rammerne for 
borgerinddragelse (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005: 39). Borgerinddragelse 
er blevet et vigtigt element, da borgerne i forbindelse med kommunesammenlægnin-
gerne fik længere til rådhuset. Borgerinddragelse er et styringsværktøj fra NPG, målet 
er at sikre borgernes input og indflydelse i kommunen, for på den måde at styrke de-
res repræsentation (Hansen 2010: 22ff). Den bygger på værdier fra det repræsentative 
demokrati. 
 
Netværksstyring er et andet element inden for NPG der har vundet indpas hen over de 
seneste år. I forbindelse med Strukturreformen har der udviklet sig en tendens til at se 
på kommunens formelle struktur. Den traditionelle sektoropdelte forvaltningsmodel 
kommer under stigende pres fra den nye netværksorienterede styringsmodel. Denne 
tilgang fokuserer på at nedbryde siloerne i kommunerne og sikre at der er mulighed 
for tværgående prioritering af kommunens ressourcer (Økonomi- og Indenrigsmini-
steriet 2013 b: 63f). Målet med netværksstyring er at effektivisere den offentlige sek-
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tor ved at kigge på dennes strukturer. Effektivisering fungerer her, som under decen-
tralisering, også som en værdi.  
 
5.1.3.	  Organisationskultur	  
En organisations kultur er baseret på dennes interne normer og værdier (se teori). Som 
vi kom frem til i det ovenstående afsnit kan organisationsopskrifter påvirke, hvilke 
mål og værdier en organisation arbejder ud fra. Når en organisations tilpasser sig en 
ny organisationsopskrift såsom implementeringen af værktøj fra NPM og NPG skaber 
det forandringer i en organisations mål og værdier. Forandringerne i mål og værdier, 
kan betyde en ændring af kommunernes organisationskultur, da denne ligeledes vil 
blive tilpasset den ændrede organisationsopskrift. I det ovenstående afsnit fandt vi 
frem til følgende værdier indført eller forstærket med NPM og NPG: effektivisering, 
repræsentativt demokrati, ensartet service og fornuftig ressource forvaltning. 
Organisationsopskriftens elementer er indført i flere kommuner landet over, hvilket 
viser idéens store udbredelse indenfor den offentlige organisation. De fleste kommu-
ner har indgået i en kommunesammenlægning, på trods af at ikke alle kommuner var 
så små at det var nødvendigt (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005: 15). Derud-
over er økonomistyring blevet et vigtigt instrument i mange kommuner siden 2009 
(KL 2012 a). Borgerinddragelse er i dag indført i mange kommuner, i forskellige for-
mer. For eksempel har Skanderborg arbejdet med at skabe et fælles idéforum, hvor 
borgeren kan komme med idéer til nye initiativer, ændringer eller løsninger (Skander-
borg kommune 2007: 1). Et andet eksempel er Gribskov kommune, der har skabt nye 
principper for kommunal service, for den nye kommune i fællesskab med borgeren 
(Folketinget 2009: 30). En kommune, der arbejder med at nedbryde siloerne og tænke 
tværsektorielt, er Hedensted kommune der arbejder med, at kommunalpolitikerne kan 
få mere indflydelse på denne måde (Hedensted Kommune 2012: 9). En anden kom-
mune er Haderslev, der har indført direktionsmodellen og nedbrudt siloerne gennem 
tværfaglig prioritering (Byrådssekretariatet 2012: 2f). 
Det at organisationsopskriften har spredt sig til de mange kommuner, selvom imple-
menteringen af de forskellige elementer foregår i forskelligt tempo, understøtter kon-
klusionen om at fusionen mellem NPM og NPG har vundet status som ”den rigtige” 
organisationsopskrift. Når kommuner over hele landet implementerer ensartede tiltag 
kan man begynde at snakke om en generel organisationskultur som kommunerne ar-
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bejder under. Da alle kommuner er forskellige og tager forskellige tilgange til organi-
sationsopskriften vil der dog være variationer i kulturen. Nedenfor vil vi gennemgå, 
hvordan de mål og værdier som ”den rigtige” organisationsopskrift bygger på, påvir-
ker en generel organisationskultur. 
Vi har allerede konkluderet at både decentralisering og netværksstyring fungerer som 
styringsværktøjer, der kan benyttes til at effektivisere en organisation. Det øgede fo-
kus på effektivisering som en organisationsværdi lægger et pres på kommunerne til at 
afprøve nye strategier for yderligere at effektivisere deres kommune. Dette ses speci-
elt inden for de mange forskellige tiltag kommuner rundt omkring i landet har taget 
inden for netværksstyring og borgerinddragelse (jf. ovenfor). At organisationer kan 
have fokus på effektivisering betyder blandt andet, at de kan tænke i nye veje for, 
hvordan en organisation kan struktureres mere effektiv. At effektivitet er en organisa-
tionsværdi betyder, at organisationer kan tænke i innovation for på bedst mulig vis at 
effektivisere. NPM og NPG formulerer nogle rammer, indenfor hvilke en organisation 
kan udarbejde nye tiltag. Som nævnt er deres værktøjer tilpas generelle til, at organi-
sationer kan være nytænkende og udfordre eksisterende praksis inden for dem. 
Økonomistyring handler ikke kun om at spare penge og holde sig indenfor et budget, 
men også om at bruge pengene mere kreativt (jf. ovenfor). Her er der fokus på at få 
det meste ud af mindst. Set i forbindelse med det øgede fokus på effektivitet som en 
organisationsværdi, skal organisationer bruge en innovativ tilgang til deres ressourcer 
for at sikre sig at de bliver udnyttet så effektivt som muligt. Dette kan blandt andet ses 
i de eksperimenter der udføres med borgerinddragelse rundt omkring i landet. Ved at 
inddrage borgerne på nye måder åbner man op for en ny ressource der kan være med 
til at effektivisere den kommunale proces (Hansen 2010: 26ff). Netværksstyring er et 
andet redskab som kommuner kan tage i brug for at skabe en mere effektiv kommunal 
struktur (Torfing 2013: 208). Da netværksstyring er i en relativt tidlig fase, eksperi-
menteres der stadig med forskellige versioner. Dette kommer også til udtryk igennem 
de mange forskellige tilgange diverse danske kommuner har taget til netværksstyring. 
I vores indledende arbejde gennemgik vi de danske kommuner og hvordan de hver 
især arbejder med udvalgsarbejdet og borgerinddragelse. Her var det tydeligt at der i 
flere kommuner fremkom et eller flere elementer af netværksstyring. Forskellene 
fremkommer da der endnu ikke eksisterer en generel tilgang til, hvordan en kommune 
bedst struktureres ved hjælp af netværksstyring. Kommunerne må igen her bruge en 
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innovativ tilgang og igennem en forsøgsproces finde ud af hvilke netværksstrukturer 
der fungerer bedst.    
 
5.1.4.	  Belønningssystemer	  
Det kommunalpolitiske erhverv har historisk været baseret på, at være et ulønnet fri-
tidshverv, som politikeren besidder ved siden af sit fuldtidsarbejde (Indenrigs- og 
Socialministeriet 2009: 44). Efterhånden som det kommunalpolitiske erhverv udvik-
lede sig, sideløbende med samfundets udvikling, fik kommunalpolitikeren en større 
og mere tidskrævende arbejdsbyrde. Der opstod derfor et behov for økonomisk kom-
pensation, i forbindelse med den tid kommunalpolitikeren lagde i kommunalpolitik. I 
1950 blev der, som følge af dette etableret hjemmel i lov til diæter, i forbindelse med 
kommunalpolitikerens udvalgsarbejde og befordring (ibid.: 44f). Gennem de næste 
årtier skete der flere ændringer i lovgivningen indtil 1995, én af disse forandringer var 
i 1983, hvor faste vederlag blev indført som alternativ til diæter. I 1995 blev der be-
sluttet en række vederlagsregler, der ligner dem, vi har i dag. I disse regler blev det 
fastlagt, at alle kommunalpolitikere ville få vederlag efter fast taksering. Før dette 
lovforslag var vederlagets størrelse op til de enkelte kommuner at bestemme. Bag-
grunden for lovændringen var, at skabe bedre vilkår for kommunalpolitikeren og få 
flere borgere til at interessere sig for at deltage i kommunalpolitik. Derudover var 
hensigten at skabe mulighed for, at flere befolkningsgrupper kunne deltage i kommu-
nalpolitik, og på denne måde opnå bedre repræsentation af borgerne i kommunalbe-
styrelsen. I 2008 blev det indført at kommunalbestyrelsen havde pligt til at 
offentliggøre vederlagenes størrelse i det foregående kalender år (ibid.: 45f). 
 
Kommunalpolitik er i dag stadig et fritidshverv og vederlagene er blot en kompensa-
tion for den tid og ressourcer kommunalpolitikeren lægger i arbejdet. Motivationen 
for kommunalpolitik er derfor ikke økonomisk, men snarere mulighed for indflydelse. 
I forbindelse med en undersøgelse lavet af Arbejdsgruppen, nedsat af Indenrigs- og 
Socialministeriet i 2009, har de spurgt ind til kommunalpolitikernes motivation for at 
stille op. Her svarede de blandt andet, at muligheden for indflydelse, partipolitisk en-
gagement, erfaringer fra kommunen og borgerpligt spillede en rolle. Derudover blev 
de spurgt ind til motivationen for at genopstille, hvortil de tilføjede til de foregående 
svar, den positive oplevelse ved at opleve implementeringen af politik, som kommu-
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nalpolitikeren har været med til at beslutte og tilfredsheden ved at opnå politiske re-
sultater gennem brede forlig (Indenrigs- og Socialministeriet 2009: 26). Herudover 
blev kommunalpolitikerne også spurgt ind til, hvilke faktorer de finder demotiverende 
for at genopstille, hvortil de blandt andet svarede: Den manglende anerkendelse af 
kommunalpolitisk arbejde fra offentligheden, for regulativ central lovgivning og en 
udfarende presse. Samt det vanskelige i at balancere karriere, familieliv og det kom-
munalpolitiske arbejde (ibid.: 26).  
 
De ovenstående motiverende og demotiverende faktorer har især at gøre med kom-
munalpolitikerens mulighed for indflydelse. Historisk set har det været denne mulig-
hed for at præge sit lokalsamfund politisk, der har været belønningen for at deltage i 
kommunalpolitik. Indflydelse er stadig den største motivation for kommunalpolitike-
ren. Som tidligere nævnt i problemfeltet, svarer størstedelen af de adspurgte kommu-
nalpolitikere, at det de helst ville ændre, ved de nuværende kommunalpolitiske 
rammer, er muligheden for mere indflydelse (Djøf 2013: 3). 
 
5.1.5. Delkonklusion 
Strukturreformen har medført ændringer inden for Holbæk Kommunes fysiske ram-
mer. Kommunerne har fået flere opgaver at varetage, hvilket har medført et større 
administrativt og politisk ansvar. Kommunesammenlægninger har betydet, at rådhuset 
er flyttet længere væk fra den almindelige borger. Økonomiske problemer hen over 
det sidste årti har ført til strammere økonomiske rammer, hvilket har betydet et øget 
fokus på budgetoverholdelse og reducering af de kommunale serviceudgifter. Denne 
økonomiske styring er blevet yderligere forstærket med budgetloven fra 2014 og en 
øget statslig regulering af de kommunale serviceområder. 
 
En fusion af elementer fra NPM og NPG karakteriseres som ”den rigtige” organisati-
onsopskrift. Decentralisering, målstyring og resultatfokus, økonomistyring, netværks-
styring og borgerinddragelse er styringsværktøjer, som figurerer i ”den rigtige” 
organisationsopskrift. Disse styringsværktøjer har påvirket kommunens mål og værdi-
er.  En af de værdier der er blevet forstærket er effektivitet. At der er fokus på effekti-
visering som en organisationsværdi lægger et pres på kommunerne for at afprøve nye 
strategier for yderligere at effektivisere deres kommune. Ændringerne inden for 
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kommunens fysiske rammer sammen med de værdier som ”den rigtige” organisati-
onsopskrift har medført betyder at kommunens organisationskultur kommer til at væ-
re fokuseret på innovation og omstillingsparathed. 
 
Historisk set har det kommunale erhverv været betragtet som et ulønnet fritidserhverv 
som folk varetager ved siden af deres fuldtidsarbejde. På trods af at der henover årene 
er blevet lavet lovgivning angående kommunalpolitikeres vederlag betragtes kommu-
nalpolitik i dag stadig som et fritidserhverv. Belønning for at være kommunalpolitiker 
skal ikke forstås som økonomisk.   Vederlagene er blot en kompensation for den tid 
og ressourcer kommunalpolitikeren lægger i arbejdet. Belønningen er derimod mulig-
heden for indflydelse på hvordan ens lokalområde skal drives.  
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5.2. Struktur analyse  
I det følgende afsnit vil vi først, ud fra Jay R. Galbraiths usikkerhedsteori, analysere 
hvorvidt Holbæks ændrede omverden har ført til opgaveusikkerhed. Derefter vil vi 
benytte Galbraiths to organisationsværktøjer: At reducere informationsbehandlings-
kravene og forøge informationsbehandlingskapaciteten til at analysere, hvordan Hol-
bæk Kommune kan håndtere denne opgaveusikkerhed gennem blandt andet 
borgerinddragelse, digitalisering og horisontal og vertikal strukturering af Holbæk.  
 
5.2.1. Opgaveusikkerhed  
Organisationer har ifølge Galbraith (se teori) en fastlagt praksis, der dækker over, 
hvem der skal udføre hvilke opgaver og hvordan. En given organisations praksis er 
afhængig af og udformet efter dennes omverden. Hvis den givne praksis ikke længere 
passer til organisationens omgivelser, vil organisationen opleve opgaveusikkerhed. 
For at få en forståelse af, hvilken indflydelse ”den rigtige” organisationsopskrift har 
haft for Holbæks kommunale praksis, må vi først forstå, hvilken omverden Holbæk 
var placeret i førhen. På kommunalt plan har det traditionelt set været kommunalpoli-
tikerne, der har taget sig af sagsbehandlingen i en kommune (Bilag 1: 4; Økonomi- og 
Indenrigsministeriet 2013 b: 46ff). På den måde har politikerne en direkte føling med, 
hvad der foregår i kommunen. Den geografiske opdeling af de danske kommuner fra 
før Strukturreformen, har også haft betydning for den praksis, som Holbæk kommune 
tidligere benyttede. Før Strukturreformen var de danske kommuner markant mindre, 
end de er i dag. Da den nuværende Holbæk Kommune blev sammenlagt, var der fem 
separate kommuner, hvilket betød, at borgerne i de separate kommuner var placeret 
geografisk tæt ved deres rådhus. Borgerne i de danske kommuner har traditionelt set 
spillet en begrænset rolle i den forstand, at borgernes primære rolle i den kommunale 
sammenhæng har været at stemme på hvilke politikere, der skal repræsentere dem. 
Efter kommunalvalget er det kommunale arbejde, ifølge den traditionelle parlamenta-
riske styringskæde, overladt til de folkevalgte repræsentanter og administrationen 
(Agger 2013: 154f). Dette stemmer også overens med de eliteorienterede demokrati-
teoretikere (se teori), der mener, at folket gennem valg skal vælge nogle repræsentan-
ter, der dermed får den suveræne beslutningskompetence, og borgerne derfor ikke har 
mere at skulle have indflydelse på.  
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Den kommunale organisation har været under konstant forandring og Strukturrefor-
men repræsenterer et stort skridt inden for denne kommunale forandring. Sammen-
lægningen af Holbæk Kommune har medført en stigning i antallet af borgere i 
kommunen og mængden af institutioner, som kommunen skal forvalte (Wendelboe 
2013). Når antallet af borgere og institutioner stiger, stiger antallet af sager, som 
kommunen skal tage sig af. Sammen med kommunesammenlægningen er antallet af 
politikere pr. borger også blevet skåret ned. Kombinationen af disse to forandringer 
har gjort, at kommunalpolitikerne  må acceptere flere sager, mens der er færre politi-
kere til at tage sig af dem. ”…det er blevet embedsmandsstyret efterhånden, også fordi 
vi har næsten 70.000 mennesker ik’. Vi kan ikke overskue det…” (Bilag 1: 4). Hvor-
dan det øgede pres på kommunalpolitikerne har påvirket samarbejdet mellem politike-
re og administration, vil blive gennemgået i Aktør analysen. Udover det øgede pres på 
politikerne er der blevet længere mellem borgerne og Holbæk rådhus efter kommune-
sammenlægningen. Ved at lovgive omkring, at en kommune skal have minimum 
20.000 indbyggere, er mange kommuner blevet betydeligt udvidet rent geografisk 
efter Strukturreformen, hvilket har betydet, at der generelt er blevet længere fra den 
enkelte borger ind til rådhuset. Ifølge Finn Nielsen står det sådan til, at ”...en der bor i 
den ene ende af kommunen, ved ikke hvad der sker i den anden…” (Bilag 2: 4).  
 
Hvis de forandringer, Holbæk Kommune har været igennem efter Strukturreformen, 
analyseres fra et strukturelt organisationsperspektiv, vil der ud fra Galbraiths usikker-
hedsteori kunne konkluderes, at Holbæk Kommune som organisation har oplevet op-
gaveusikkerhed. Den traditionelle praksis som Holbæk Kommune fulgte, var baseret 
på sagsbehandling foretaget primært af politikerne og et begrænset fokus på borger-
inddragelse. Efter at NPM vandt indpas, var dette ikke længere tidssvarende. De for-
andringer, der er set i Holbæk Kommune, er ikke sket fra den ene dag til den anden 
med indførelsen af Strukturreformen, men over en længere tidsperiode. Grunden til at 
Strukturreformen her fremhæves er, at den repræsenterer et stort skridt i denne foran-
dring, da den ændrer på de fysiske rammer, som Holbæk arbejder under. Når forhol-
dene for kommunens opgavevaretagelse ændres, sker det ofte, at den fastsatte praksis 
ikke længere er fyldestgørende. Denne uoverensstemmelse mellem praksis og faktiske 
forhold kan skabe opgaveusikkerhed i en kommune, da den gældende måde at gå til 
opgaverne på ikke længere er hensigtsmæssig (se teori). Kombinationen af, at Holbæk 
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Kommune er blevet lagt sammen med fire andre kommuner og at den er blevet pålagt 
flere opgaver, der før faldt under regionerne, har gjort, at politikerne er overbebyrdede 
samtidig med, at udkants-borgerne er usikre på deres position i forhold til kommunen. 
Den eksisterende kommune-praksis har ikke været gearet til at håndtere de nye opga-
ver. For at følge med udviklingen har Holbæk Kommune haft behov for at forholde 
sig til de nye omgivelser og tilpasse sin praksis. En måde at gøre dette på er ved at 
arbejde med Holbæk Kommunes informationsbehandlingskrav og informationsbe-
handlingskapacitet. Disse to elementer kan reguleres ved at forandre Holbæks organi-
sationsstruktur. De styringsværktøjer, som Holbæk Kommune tager i brug, for at 
komme opgaveusikkerheden til livs afhænger, ifølge Røvik, meget af hvilken organi-
sationsopskrift, der er mest fremtrædende i den givne periode (Grøn & Hansen 2011: 
141ff).   
 
5.2.2. Organisationsopskrifter og Sektoropdeling 
Som det konkluderes i Omverdens analysen, bygger den kommunale organisation på 
en kombination af styringsparadigmet NPM og NPG. Denne har i en dansk kontekst 
fået status som det ”rigtige valg” indenfor organisationsstruktur. Røvik påpeger, i sin 
teori omkring organisationsopskrifter (se teori), at organisationer, der har behov for at 
fremstå legitime blandt sine omgivelser, til en vis grad er nødsaget til at implementere 
‘den rigtige’ organisationsopskrift. Hvilke organisationsopskrifter, der er domineren-
de skifter over tid og kan være overlappende. I forlængelse af styringsparadigmet 
NPM er træk fra NPG begyndt at vinde indpas på nogle dele af den offentlige organi-
sation. NPG har ikke erstattet NPM, men de to paradigmer sameksisterer (Torfing 
2013: 205). Kommunerne er, i kraft af deres position som institutioner, særligt af-
hængige af at skulle varetage offentlighedens interesser, at fremstå legitime og opar-
bejde borgernes opbakning. Dette betyder, at Holbæk i høj grad vil benytte sig af 
elementer fra både NPM og NPG i deres proces for at etablere en ny praksis, der pas-
ser til de nye tider. Ved at implementere nye styringsværktøjer, der er gearet til at 
håndtere de nye forhold, kan Holbæk slippe af med deres opgaveusikkerhed.  
 
I Holbæk Kommune er der blevet indført en del af både NPG’s og NPM’s værktøjer, 
såsom netværksstyring, nedbrydning af siloerne i organisationen og brug af borger-
inddragelse. Disse er relativt nemme at tage fat på for en organisation, da det er hånd-
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gribelige værktøjer, og samtidigt så generelle, at de kan tilpasses forholdene i enhver 
given organisation. Dette har ledt til, at mange kommuner i Danmark arbejder med 
mange af de samme tiltag. Der skelnes mellem fire forskellige måder at strukturere en 
organisation på horisontalt (se teori). Traditionelt set har kommunerne været opdelt 
efter sektorer. Dette vil sige, at én afdeling for eksempel tager sig af uddannelse. Altså 
én afdeling pr. sektor i kommunen. I Holbæk Kommune er deres udvalg stadig orga-
niseret efter denne traditionelle sektoropdeling. Her har Holbæk udvalg for økonomi, 
arbejdsmarked, børn, klima og miljø, kultur og fritid og voksne. Derudover har Hol-
bæk startet Demokratieksperimentariet og Vækstudvalget, der er et projektudvalg, der 
vil blive set nærmere på senere (jf. nedenfor). Denne sektoropdeling repræsenterer en 
silo-orienteret tilgang til organisationsstruktur. Som nævnt tidligere er nedlæggelsen 
af denne ét af de værktøjer fra ”den rigtige” organisationsopskrift, som kommuner 
kan benytte sig af for at skabe legitimitet omkring deres organisation.  
 
I Holbæk Kommune er de startet med at se på nedlæggelsen af den sektoropdelte or-
ganisation inden for den administrative del af kommunen, som er blevet struktureret 
ud fra et klientperspektiv gennem projektet Én Indgang. I dette perspektiv er det den 
enkelte borger, der er i fokus. I stedet for, at en gruppe af borgere skal henvende sig 
flere forskellige steder for at få hjælp, har Holbæk så vidt muligt forsøgt at samle dis-
se under én afdeling, sådan at borgere fremover kun behøver at henvende sig ét sted 
for at få hjælp. Målet med dette er at undgå, at borgere bliver smidt frem og tilbage 
mellem afdelinger. På trods af at Holbæk er langt fremme, når det kommer til admini-
strativ omstrukturering, er der endnu ikke blevet indført en endelig omstrukturering af 
den politiske del af Holbæk Kommune. Der er dog blevet sat en proces i gang, som 
arbejder med og iværksætter mange af de værktøjer, der er blevet identificeret under 
NPG og NPM. Her kan særligt fremhæves Demokratieksperimentariet.  
 
5.2.3. Borgerinddragelse 
Som konkluderet tidligere, har Holbæk efter strukturreformen oplevet opgaveusikker-
hed (jf. ovenfor). Galbraith identificerer to redskaber, en organisation kan tage i brug, 
for at afhjælpe en sådan opgaveusikkerhed (se teori). Ifølge Galbraith kan en organi-
sation reducere informationsbehandlingskravene og forøge informationsbehandlings-
kapaciteten. At inkludere borgerne i Holbæks struktur, både i form af 
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omstillingsgrupperne og arbejdet i Demokratieksperimentariet, kan ses som et forsøg 
på at reducere informationsbehandlingskravene, ved at overføre nogle af opgaverne til 
borgerne. Dette kan være med til at afhjælpe den opgaveusikkerhed, som Holbæk har 
oplevet efter Strukturreformen. Som nævnt tidligere var Holbæks kommunalpolitikere 
overbebyrdede i kølvandet på Strukturreformen og der var en usikkerhed blandt bor-
gerne fra de kommuner, der er slået sammen med Holbæk, om hvorvidt de blev glemt 
i det kommunale arbejde. Ved at træde væk fra den traditionelle tilgang til borgere, 
hvor deres primære funktion er at stemme på politiske kandidater, har Holbæk ændret 
borgernes rolle i den kommunale proces. Dette vil vi undersøge i analyse tre. Det kan 
være med til at lempe presset på kommunalpolitikerne, hvis borgerne inkluderes i 
strukturen og nogle af politikernes opgaver lægges over på borgeren. Hvor stor en 
aflastning borgerinddragelse er for politikerne afhænger af, i hvilken form den er til-
rettelagt. Hvis borgerinddragelse er tilrettelagt inden for relativt åbne rammer, som 
eksempelvis i initiativet Go’ Dialog (jf. nedenfor), kan det være med til at øge det 
politiske arbejdspres, da det i stedet for at aflaste kommunalpolitikerne, pålægger det 
dem ekstra arbejdsbyrder i form af flere møder.  
 
“Det er en stor fordel at bruge alternative mødeformer. Vi skal bare lære det, hvordan det 
fungerer som politikere, som administrativt personale, men også som borger. Det er jo en ny 
proces for os alle sammen det her. Man bliver træt i hovedet også som politiker fordi man har 
jo været vant til at man har siddet herinde og har taget nogle beslutninger. Nu er du altså ude 
og bliver kastet ud over bordet med workshops og alt muligt med borgere som du i virke-
ligheden ikke kender…” (Bilag 3: 13). 
 
Holbæk Kommune har arbejdet med at ændre strukturen på deres møder for bedre at 
kunne inkludere borgerne i processen. De traditionelle udvalgsmøder fungerer ikke, 
hvis borgerne skal kunne være med, da det ifølge Styrelseslovens § 19 kun er kom-
munalbestyrelsens medlemmer der kan blive valgt til et stående udvalg. Holbæk 
Kommune har startet initiativet Go’ Dialog, der kører én gang om måneden. Her er 
borgerne inviteret til at diskutere relevante kommunale emner, på det lokale teater. 
Det kan dog stadig være svært at få borgerne til at møde op, da de ofte har travlt med 
familieliv og arbejde. Holbæk har eksperimenteret med at live streame deres møder på 
Facebook, sådan at borgerne kan være med i mødet fra deres hjem. Ifølge Pernille 
Kruse har Holbæk: “...prøvet nu én gang at lave en Facebook seance med video på til 
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vores budget høring da det blev fremlagt. (...) Der plejer kun at komme dem der skal 
komme og lidt færre ikke. Det gjorde der også denne her gang, men der sad altså 400 
derhjemme og var med…” (Bilag 3: 13).  
 
Når vi taler om de strukturelle ændringer, som borgerinddragelsen har medført, er det 
også relevant at tage fat på den øgede digitalisering, der er sket indenfor det offentli-
ge. Dette kan, ligesom at inkludere borgerne i de kommunale møder, være med til at 
reducere informationsbehandlingskravene. Jo mere borgerne selv kan klare via inter-
nettet, jo mindre skal kommunen tage sig af.   
 
Som tidligere nævnt, er borgerinddragelse en del af ”den rigtige” organisationsop-
skrifts styringsværktøjer. Under vores interviews med Holbæks kommunalpolitikere 
stod det klart, at der var stor enighed om, at borgerinddragelse var en god idé. Hvor-
vidt den indførte proces i Holbæk Kommune var en succes, var de knap så enige om, 
men det stod ikke til diskussion, at det var et vigtigt element i det kommunalpolitiske 
arbejde og noget der skulle arbejdes videre med. Når alle bliver enige om, at en pro-
ces er den eneste rigtige vej at gå, er der ifølge Jørgensen og Vrangsbæk tale om en 
type 1 værdi, et princip (se teori). Det, at borgerne skal inddrages i det kommunale 
arbejde, strider med de traditionelle kommunale værdier, hvor politikerne er valgt ind 
på vegne af borgerne og skal varetage deres interesse. Traditionelt set stopper borger-
nes indblanding i det kommunale arbejde, når borgeren hvert fjerde år, har afgivet 
deres stemme (Agger 2013: 154ff). Dette stemmer også overens med eliteorienterede 
demokratitænkere, der mener at borgernes demokratiske indflydelse kun skal se ved 
valg af repræsentanter, altså gennem delegationsrepræsentation. Ved at inkludere dem 
i det kommunale arbejde skabes en ny værdi, der strider imod de traditionelle værdier. 
Den endelige beslutning ligger stadig hos kommunalpolitikerne, men ved at inkludere 
borgerne og give dem et indblik i beslutningsprocessen påvirker det politikeres rolle. I 
det traditionelle udvalgsarbejde er det udvalgsformanden, der sammen med admini-
strationen sætter dagsordenen. Som Pernille Kruse, udvalgsformand for Udvalget for 
Voksne udtrykker det: 
 
”De [administrationen red.] har jo lavet en hovedindstilling og en alternativ indstilling og 
det skal jeg jo gerne være enig i. fordi det er jo min dagsorden. Så jeg har også mulighed for 
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at pille noget af. Det vil sige, at hvis jeg synes, at et emne ikke er relevant lige pt, så kan jeg 
sige, ved i hvad, det vil jeg ikke have på og jeg vil gerne have noget af det her på i stedet 
for…” (Bilag 3: 3). 
 
Formandens mulighed for at kontrollere dagsordenen ændres, når der introduceres nye 
mødeformer for at inkludere borgerne. Det er ikke længere kun politikerne og admini-
strationen, der kan sætte dagsordenen for det kommunale arbejde. Når borgerne er 
inkluderede i møderne, er politikerne tvunget til at forholde sig til deres input. Den 
endelige beslutning ligger stadig i politisk regi, men ved at inkludere borgerne mister 
politikerne en del af kontrollen over processen. Når kommunalpolitikerne mister kon-
trollen, mister de også en vis grad af indflydelse.  
 
5.2.4. Horisontal og vertikal arbejdsfordeling 
Som nævnt tidligere var Holbæk Kommune præget af opgaveusikkerhed. Ved at kig-
ge på den horisontale og vertikale strukturering af kommunen kan informationsbe-
handlingskapaciteten reguleres. Et af problemerne, som Holbæk blev konfronteret 
med efter Strukturreformen, var, at politikerne var overbebyrdede, da de havde fået 
flere borgere under sig og færre politikere til at varetage opgaven. De danske kom-
muner er bygget op sådan, at den politiske ledelse skal have en stærk og central posi-
tion i kommunen. I takt med den øgede arbejdsbyrde, er det blevet tilsvarende sværere 
for politikerne at bevare det stærke politiske overblik, der skal til for at bibeholde en 
stærk politisk styring. Som en reaktion på dette problem, har kommunerne efter 
kommunesammenlægningen forsøgt at regulere informationsbehandlingskapaciteten, 
ved at overføre en del af politikernes kompetencer til administrationen (Økonomi- og 
Indenrigsministeriet 2013 b: 47ff). ”Dengang [90’erne red.] sad vi og behandlede alle 
sager i udvalgene, plansager, sociale sager. Jeg sad i socialudvalget og vi sad og 
uddelte bistandshjælp efter det, vi nu syntes” (Bilag 1: 4). En stor del af den politiske 
sagsbehandling blev efter Strukturreformen overført til administrationen. På denne 
måde fjernes noget af byrden fra politikerne sådan, at de igen kan håndtere de opga-
ver, der er pålagt dem. Denne nye arbejdsfordeling påvirker politikernes indflydelse i 
kommunen, da deres kompetenceområde er blevet ændret. Hvor politikerne før hånd-
terede en stor del af sagsbehandlingen, står de nu primært for den politiske styring af 
kommunen. ”Vi [politikerne red.] aner ikke, hvad der sker i socialforvaltningen i dag. 
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Det er for langt væk, det er blevet for stort” (Bilag 1: 4). Politikerne mister følingen 
med den enkelte sagsbehandling, da dette er blevet overført til administrationen. Dette 
betyder, at deres indflydelse på de enkelte borgerrelaterede opgaver er blevet reduce-
ret efter kommunesammenlægningen. 
 
Vi har allerede været inde på, at den administrative del af Holbæk Kommune har væ-
ret underlagt en strukturel ændring. Hvordan fremtiden skal se ud for den politiske del 
af Holbæk Kommune, er stadig til debat. Det har været oppe til diskussion i Holbæk, 
hvordan en eventuel udformning af Holbæks kommunale udvalgsstruktur kunne se 
ud. Det, at den administrative del af Holbæk er blevet omstruktureret efter et klient-
perspektiv og at den politiske del stadig følger en sektoropdeling, kan have betydning 
for samspillet mellem de to. Som Pernille Kruse siger det: 
”…det kan blive en lille smule tricky fordi, at nu kommer nogle af de ting, som har ligget i 
socialcentret, kommer til at ligge ovre i arbejdsmarkedscentret. Det giver rigtig god mening, 
men det betyder jo i virkeligheden, at tingene de skal stadigvæk foregå ved mig som politiker, 
men det er 2 chefsteder…” (Bilag 3: 6). 
 
Dette betyder, at det sektoropdelte udvalg nu skal begynde og arbejde på tværs af ad-
ministrationsafdelinger. Dette kræver nye arbejdsformer, da en skæv organisering kan 
risikere at betyde ekstra arbejde, da samspillet på tværs ikke er klart. Her kan net-
værksstyring bruges som et værktøj for at sikre, at de individuelle afdelinger samar-
bejder og koordinerer deres indsats så de undgår dobbeltarbejde. Dette kan blandt 
andet gøres ved at indføre fællesmøder på tværs af de separate udvalg. På den måde 
kan det sikres, at de forskellige udvalg har overblik over, hvad der foregår i kommu-
nen hvilket der gør det muligt at organisere en samlet tilgang til et emne på tværs af 
udvalg. Denne tilgang kan benyttes til at løse wicked problems, altså specielt indvik-
lede problemstillinger der går på tværs af de forskellige sektorer. Ifølge Pernille Kruse 
”…var det jo smart, hvis alle 3 udvalg satte sig sammen og holdt det fællesmøde, så 
man havde en fælles indstilling til økonomiudvalget i stedet for, at vi sidder 3 steder 
og opfinder den dybe tallerken…” (Bilag 3: 6). De tre udvalg refererer her til et emne, 
der specifikt er relevant for tre udvalg og ikke de resterende.  
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Med Holbæk i Fællesskab og Demokratieksperimentariet har Holbæk inkluderet flere 
forskellige strukturer i det kommunale arbejde. Disse tiltag introducerer mere net-
værksstyring i Holbæk, da de begge arbejder med tiltag på tværs af de etablerede ud-
valg. Flere af initiativerne, igangsat under de ovennævnte tiltag, arbejder med 
koordinering på tværs af udvalg og relevante parter. I omstillingsgrupperne har kom-
munen for eksempel inviteret erhvervsfolk og relevante borgere med ind i processen. 
På trods af, at omstillingsgrupperne stadig er sektoropdelte, betyder inklusionen af 
udefrakommende parter, at det politiske netværk bliver udvidet. Før Demokratiekspe-
rimentariet blev indført, arbejdede Holbæk med dialogmøder. Direktøren for Udvalget 
for Voksne, siger at dialogmøderne: “...fungerede rigtigt fint som en opstart, det var 
en super måde at få den nye kommune kittet tættere sammen, få mere fælles ansvar. 
Til gengæld så oplevede vi jo nok her i det forrige byrådsperiode, at det begyndte at 
blive lidt … det trængte til fornyelse” (Bilag 4: 8).  
 
Med de oprindelige dialogmøder, blev en politiker fra hvert udvalg sendt ud i lokal-
området til et møde med borgerne. Pernille Kruses oplevelse af denne praksis var “... 
vi sad derude nogle gange og sagde, det ved vi faktisk ikke, fordi det er noget der lig-
ge administrativt…” (Bilag 3: 12). Ved at inkludere politikere fra samtlige udvalg, i 
stedet for kun fra de relevante udvalg i forhold til hvad der skulle diskuteres, blev 
arbejdet besværliggjort. Det blev vurderet, at det ikke var den mest effektive måde at 
gå til opgaven på, men ud fra erfaringerne draget fra dialogmøderne blev Demokrati-
eksperimentariet startet. Dette byggede videre på mange af værdierne fra dialogmø-
derne. Gennem Demokratieksperimentariet er der blevet igangsat tiltag, der har til 
formål at fremme borgerinddragelse og arbejde på tværs af udvalg. I stedet for at in-
kludere en politiker fra hvert udvalg blev der her kun inkluderet relevante parter. Som 
Pernille Kruse udtrykker det “... så er det da bedre, at få dem ud, der kan svare på 
det, de [borgerne red.] vil have svar på” (Bilag 3: 13).  
Hvis man spørger Pernille Kruse, har hun et bud på, hvordan en fremtidig udvalgs-
struktur i Holbæk kunne se ud. Siloerne skulle nedbrydes og der skulle være to eller 
tre faste udvalg, hvor det er lovpligtigt at have minimum to. Hun foreslår, at der ek-
sempelvis kunne være det lovpligtige økonomiudvalg og så et socialudvalg. Resten af 
udvalgene skulle ligge under disse to og være projektudvalg. Forskellen på projektud-
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valg og almindelige udvalg er, at man godt må inddrage borgere i projektudvalg, hvor 
det ved lov er forbudt at inkludere borgere i de faste udvalg. Samarbejde på tværs af 
udvalg kan være med til at styrke koordinering og derved muliggøre en større grad af 
målrettet arbejde. Ved at løse visse opgaver i fællesskab, kan arbejdsprocessen effek-
tiviseres og der kan spares både tid og ressourcer. Ved at øge effektiviteten og den 
politiske koordinering i kommunen kan man forstærke den politiske styring. Samar-
bejde på tværs af udvalg kan dog også være med til at komplicere arbejdsprocessen. 
Hvis kommunen ikke formår at implementere en velfungerende koordination og 
kommunikation i forbindelse med et samarbejde på tværs af udvalgene, kan det føre 
til flere problemer end det løse.   
 
5.2.5. Delkonklusion 
Holbæks omverden har været under forandring, hvilket har betydet at Holbæks prak-
sis fra før Strukturreformen ikke længere var gangbar efter reformen blev indført. 
Dette ledte til opgaveusikkerhed i Holbæk, der betød at de var nødt til at tilpasse deres 
praksis til de nye forhold. Da NPM og NPG i hybridform har opnået status som ‘den 
rigtige’ organisationsopskrift vil Holbæk benytte redskaber fra disse til at løse deres 
opgaveusikkerhed. Holbæk bruger borgerinddragelse i form af alternative mødestruk-
turer og digitalisering til at reducere informationsbehandlingskravene i Holbæk. Hol-
bæk arbejder med forskellige strukturer, for at inkludere borgerne i det kommunale 
arbejde, for dermed at forøge informationsbehandlingskapaciteten. Nogle strukturer 
formår at overføre en del af kommunernes opgaver til borgerne og dermed lempe op-
gavepresset på politikerne. Andre strukturer påfører en ekstra arbejdsbyrde til politi-
kerne i form af nye input de skal forholde sig til og møder de skal deltage i.  
 
Kommunalpolitikernes indflydelse på de enkelte borgerrelaterede opgaver er blevet 
reduceret efter kommunesammenlægningen da en del af politikernes kompetencer er 
blevet overført til administrationen, hvilket betyder at politikerne nu primært står for 
den politiske styring af kommunerne. Holbæk har introduceret nye strukturer som 
arbejder med borgerinddragelse og netværksstyring. At koordinere arbejde på tværs af 
udvalg kan skabe en mere effektiv arbejdsproces og forstærke den politiske styring.  
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5.3. Aktør analyse  
I det følgende afsnit vil vi besvare arbejdsspørgsmål tre, vi vil benytte PLS modellen, 
som en overordnet model for vores analyse. Vi vil benytte Guy Peters samspilsformer 
samt teori om borgerinddragelse til at analysere det samspil der er mellem kommu-
nalpolitikere, administration og borgere. Derudover vil vi benytte Eva Sørensens poli-
tikerroller, for at analyserer os frem til, hvilke krav der er til kommunalpolitikeren og 
hvordan disse både kan udfordre og forbedre deres indflydelse, gennem vores inter-
views med kommunalpolitikerne.   
 
5.3.1. Socioøkonomiske forhold  
I dette afsnit vil vi først komme ind på de socioøkonomiske forhold, for vores inter-
viewpersoner og dernæst de forventninger og krav, kommunalpolitikerne stiller til sig 
selv som byrådsmedlem. Videre vil Guy Peters (2006) samspilsformer, give en bedre 
forståelse af samarbejdet mellem administration og kommunalpolitikere. Samspillet 
mellem administrationen og politikerne, er påvirket af de forventninger og krav, som 
kommunalpolitikerne har, til deres egen rolle. Måden de definerer deres rolle på, af-
hænger af socioøkonomiske forhold og samarbejde med administrationen. Pernille 
Kruse, der har siddet i byrådet de sidste 9 år, udtaler, at hun arbejder godt sammen 
med administrationen og at: 
 “...det er noget man skal lære. Man skal jo finde ud af hvad man egentlig kan og må og når 
man så finder ud af det skal man jo også gøre det på den rigtige måde, kan man sige, så det 
bliver udbytterigt for alle parter og ikke kun for ens eget ego. Så man skal ikke misbruge den 
magt man har, men man skal bruge den.” (Bilag 3: 14). 
 
Pernille Kruse har gået i 10 klasse. Hun har dermed ikke en uddannelse, der forudsæt-
ter politisk knowhow, til gengæld har hun lang erfaring med det kommunalpolitiske 
arbejde og hun er derudover formand for et udvalg. Dette betyder alt andet lige, at hun 
bliver nødt til at arbejde en del sammen med administrationen. Leif Juhl, har ikke en 
uddannelse der giver kendskab til hvordan den offentlige organisation fungerer og har 
desuden kun siddet 1 år i byrådet. Han udtaler selv, at han ikke samarbejder meget 
med administrationen, og siger videre: “Ej det vil jeg nok sige det nok også min egen 
skyld jeg bruger dem ikke ret meget.” (Bilag 2 side 19). Leif mener desuden, at admi-
nistrationens formuleringer er svære at forstå, blandt andet fordi han ikke er så god til 
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engelsk og ikke kender mange af fagbegreberne: “...og så en gang imellem os det her 
lidt djøffer sprog vi kører i (…), det kan godt være lidt svært syntes jeg.” (Bilag 2: 9). 
Det virker altså ikke som om uddannelse har betydning for, hvor meget byrådsmed-
lemmerne samarbejde med administrationen, det er derimod erfaring.  
5.3.2. Kommunalpolitikernes forventninger og krav 
Ifølge vores interviewpersoner er motivation for at gå ind i politik, lysten til at opnå 
indflydelse. Pernille Kruse siger: ”Ja, jeg ville gerne ændre på tingene. Det tror jeg 
de fleste stiller op i politik for at gøre.” (Bilag 3: 1). Leif Juhl udtaler: “Jeg ville gerne 
opnå noget mere social retfærdighed og alle mennesker bliver behandlet lige.” (Bilag 
2: 2). Herved påpeges det, at vores interviewpersoners udgangspunkt til at gå ind i 
politik, hovedsageligt skyldes et ønske om at kunne ændre på Holbæk Kommunes 
policies, grundet utilfredshed og lysten til at gøre en forskel. Da kommunalpolitiker-
nes tidsforbrug diskuteres meget for tiden, i forhold til deres politiske arbejde, har vi 
valgt at spørge vores interviewpersoner om dette, for at undersøge, hvorvidt det er et 
problem i Holbæk Kommune. På dette spørgsmål svarede vores interviewpersoner: 
”Før, hvor jeg bare var menigt medlem, der, hvis man sådan over et år sagde, hvor 
meget tid bruger du sådan i gennemsnitligt, så vil jeg sige at man brugte mellem 15 
og 20 timer om ugen. Nu bruger jeg mellem 25 og 30.” (Bilag 3: 2). 
 
”Altså jeg bruger måske, altså til ren byrådsarbejde, der bruger jeg nok ikke andet 
end 10 timer om ugen. Men til det politiske arbejde, der bruger jeg mere end 20 sam-
menlagt.” (Bilag 1: 3). 
 
Vi kan dermed konstatere, at vores interviewpersoner bruger meget tid, på deres poli-
tiske arbejde. Dog er der en vis forskel fra politiker til politiker. Som Pernille Kruse 
pointerer, er der en forskel i tidsforbruget afhængig af, om man er menigt medlem af 
byrådet eller sidder i et udvalg, som formand. Grunden til de mange timers arbejde 
begrunder Pernille Kruse således:”...man skal virkelig ville det, og det skal være værd 
at ville, altså der skal være, der skal være noget der er motivator for at man stadig-
væk syntes at det er spændende når man bruger så meget tid på det som man gør.” 
(Bilag 3: 2). 
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Dette skyldes blandt andet, at formanden for et udvalg er med i beslutningsprocessen 
for udvalgets dagsorden, hvilket betyder flere møder og tættere kontakt med admini-
strationen, herunder direktøren for Udvalget for Voksne. Trods en høj og tidsmæssig 
krævende arbejdsbyrde, har vores interviewpersoner stadig lysten og motivationen til 
at yde det bedste resultat overfor borgerne.  
 
5.3.3. Samspil mellem kommunalpolitikere og embedsmænd 
Ifølge Guy Peters teori, kan samspillet mellem kommunalpolitikere og embedsmænd 
inddeles i fem modeller, baseret på magtbalancen mellem aktørerne i organisationen. 
Vi har derfor spurgt ind til alle fire interviewpersoners indbyrdes forhold til embeds-
mændene, i et forsøg på at definere hvorledes deres samarbejde fungerer. Ud fra vores 
interviewpersoners svar, er der en stor forskel på, hvorledes disse opfatter samarbej-
det. Finn Nielsen udtaler: 
 
“De ansatte har sådan set taget magten i byrådet. (...) Direktørerne har taget magten. Det er 
dem, der bestemmer i dag. Vi andre har ikke ret meget at skulle have sagt. Da jeg sad der i 
70’erne og 80’erne, da var det udvalgene, der bestemte, og gav ordrer til embedsmændene, 
det gør vi ikke mere, nu er det næsten omvendt. Det er lige før vi får ordrer af kommunaldi-
rektøren, hvad vi skal mene.” (Bilag 1: 3).  
 
Ifølge Finn Nielsen har det tidligere været sådan, at kommunalpolitikerne sad øverst i 
magthierarkiet. Efter strukturreformen er der dog kommet en tendens til en magtfor-
drejning til fordel for administrationen. Der kan argumenteres, ud fra vores interview-
personers udtalelser, at Holbæk Kommune, før Strukturreformen, benyttede sig af den 
parlamentariske model, hvor kommunalpolitikerne var dem, der havde magten. Efter 
Strukturreformen, taler flere af vores interviewpersoner for, at der i forbindelse med 
sammenlægningen, er sket en ændring i samspillet mellem kommunalpolitiker og 
embedsmand. Finn Nielsen siger: ”ja, det er blevet embedsmandsstyret efterhånden, 
også fordi vi har næsten 70.000 mennesker ikke. (…) Det er svært at overskue alting. 
Derfor kommer embedsmændenes indflydelse mere og mere ind.” (Bilag 1: 4). Som 
Finn Nielsen pointerer, skyldes dette at kommunen er blevet betydeligt større, hvilket 
blandt andet har gjort afstanden mellem kommunalpolitikere og borgere længere. 
Denne udtalelse, bakkes op af Leif Juhl, der også ser en tendens til, at administratio-
nen sætter dagsorden. Leif Juhl udtaler også, at han mener det er svært både at skulle 
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vise politisk lederskab, samtidig med det ifølge ham, er administrationen der sætter 
dagsordenen for udvalgsmøderne. Derudover udtaler Leif Juhl at: “...jeg synes gene-
relt at embedsmændene har for meget magt”. (Bilag 2: 16). Dermed kan man argu-
mentere for, at de nye tendenser inden for Holbæk Kommune, er på vej mod en 
administrativ stat, hvor administrationen overtager magten fra kommunalpolitikerne, 
der i stedet nedgraderes til kun at være kransekagefigurer. Ifølge direktøren for Ud-
valget for Voksne, er grunden til, at embedsværket har styrken til at holde på magten, 
den viden og netværk som embedsmanden har:  
 
”... Altså hvis det er noget, der har med politik af gøre, så vil det altid være via udvalg og 
byråd at ændringerne vil ske. Men hvis det er noget, der er på den professionelle bane, hvis vi 
skal sige det sådan, vi siger det her det er administration, så undgår vi hellere at involvere 
politikerne i dem. Om de skal kloge sig på, om det er en god ide at organisere sig på den ene 
eller den anden måde. Det synes vi, de skal overlade til nogle professionelle.” (Bilag 4: 9).  
 
Dermed benægter direktøren ikke, at der er visse situationer, hvor administrationen 
har større viden inden for styring af organisationen end kommunalpolitikerne. Hans 
udtalelser bakkes op af Pernille Kruse: 
 
“Jeg har nogle rigtig gode embedsmænd. Jeg har en rigtig god direktør, som gerne vil bor-
gerne og som gerne vil det åbne dialog. Og det er jo en stor force for mig, som også gerne vil 
den, og jeg kan sagtens sige til ham, Kenn jeg er simpelthen for dum, du er nødt til at forklare 
mig det her og så forklarer han mig det og så kigger vi på det sammen og så siger jeg til ham, 
det går jeg ikke med til det der. Narh, men det kan han sådan set godt forstå altså. Eller også 
siger han, jamen har du en anden vinkel på det, eller er der noget andet der så skal på, el-
ler… eller også så siger han, det havde jeg slet ikke lige set komme, det havde jeg slet ikke set 
altså.” (Bilag 3: 15).   
 
Ved at inddrage embedsmændene i beslutningerne, som Pernille Kruse beskriver, hun 
gør, kommer der en langt bedre samarbejde, da alle aktører kan komme til med de 
forskellige kompetencer de har. Direktøren for Udvalget for Voksne er også fortaler 
for  at der bør findes en inddeling af opgaver, således at såvel politikere som admini-
stration, udfører de opgaver som de er bedst egnede til. 
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Ifølge Peters er Sektormodellen en model, hvor kommunalpolitikere og embedsmænd 
i fællesskab arbejder for at fremme et specifikt område. Denne model kan nemt over-
føres til Holbæk Kommune, hvor udvalgsformænd og direktører arbejder side om side 
med blandt andet dagsordenen til udvalgsmøderne. Som Pernille Kruse udtaler, er hun 
tilfreds med sine embedsmænd og bruger dem til at udveksle tanker og ideer med og 
dermed fremme kvalificerede beslutninger. I interviewet med Pernille Kruse, spørger 
vi ind til, om hun mener, at der er et problem i Holbæk Kommune med, at embeds-
mændene har taget magten. Dette svarer hun nej til. Hun mener især, det har hjulpet 
med en ny borgmester og nyt administrativt personale. Dog pointerer hun, at det er 
vigtigt, at man som politiker har styr på hvad man selv vil og mener, ellers: 
 
“...så tror jeg på, at så er det embedsmændene der kører butikken. Du skal være skarp på det, 
altså du behøver selvfølgelig ikke at have den store studentereksamen, men du skal altså hol-
de skarpt på, hvad er det for en retning vi har valgt som politikere og sætte på denne her 
kommune, så kan det ikke hjælpe noget, at der sidder nogle embedsmænd der løber den anden 
vej.” (Bilag 3: 15).  
 
Pernille Kruse udtaler, at det er muligt, at embedsmændene tidligere har haft lettere 
ved at kunne tage styringen. Derudover svarer hun ja til, at hun mener det er politi-
kernes job, at sikre at administrationen ikke tager over. Det er politikernes agenda og 
ikke administrationen der skal igennem, det mener hun er vigtigt for politikerne at 
huske. Direktøren for Udvalget for Voksne, taler her om opdelingen af samarbejdet 
mellem administration og kommunalpolitikerne: 
 
“Der vil de [kommunalpolitikerne red.] gerne ned i maskinrummet og det mener jeg hører 
fortiden til... og være sagsbehandler på den måde som politiker. Der skal de, syntes jeg, bru-
ge langt mere krudt på at være politikere og diskutere politik. Det skal vi så til gengæld blive 
bedre til og understøtte dem med at kunne, så på den måde der har vi en fælles opgave i og få 
lavet nogle bedre dagsordener, til udvalgsmøderne som gør at de så kan det, og det er ikke 
noget vi kan som administration, der er heller ikke noget de kan som politikere, men det kan 
vi sammen (…) arbejde os hen imod.” (Bilag 4: 5). 
 
I Sektormodellen handler samarbejdet mellem embedsmænd og kommunalpolitikere 
om at fremme et sektorområde. I Holbæk Kommune har man ved indførelsen af en 
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direktør i udvalgsarbejdet fra embedsværket, forsøgt at skabe et fælles fodfæste mel-
lem embedsmænd og kommunalpolitikere. Samarbejdet fungerer ved, at direktøren og 
formanden for et udvalg, i fællesskab sammensætter dagsordenen for udvalget. Leif 
Juhl svarer på spørgsmålet om hvem der sætter dagsorden til udvalgsmøderne: “...det 
gør formanden for udvalget og (...), direktøren for Voksenudvalget,....” (Bilag 2: 18). 
Leif Juhls oplysning bekræftes af Pernille Kruse, der som formand for Udvalget for 
Voksne har et tæt samarbejde med direktøren for samme udvalg:  
 
“Det ene [møde red.] kun med direktøren, hvor vi sådan snakker om løst og fast i en times tid, 
og så ugen førend at vi har udvalgsmøde så får jeg tilsendt dagsordenen og hvis jeg har villet 
have noget med på dagsordenen så har jeg kunnet snakke med direktøren om det på det første 
møde jeg har haft med ham.” (Bilag 3: 3). 
 
Dermed kan man argumentere for, at ved at ansætte direktører til at varetage udvalge-
ne, har Holbæk Kommune opnået, at den politiske dagsorden sker i overensstemmelse 
med alle aktører. Ifølge direktøren for Udvalget for Voksne er det formandens dags-
orden, selvom det er administrationen, der rent praktisk står for tilrettelæggelsen her-
af, derudover pointerer direktøren, at første punkt i dagsorden er godkendelse af 
dagsordenen, hvilket må antages at være en accept fra udvalgsmedlemmerne. Han 
tilføjer:  
 
“…og typisk er der aldrig nogen, der har noget på det punkt [Det første på mødet red]. Det 
er meget sjældent (…) formanden starter altid med at sige, kan I godkende dagsordenen, så 
siger de ja, det kan de godt, så er den formelt gjort til deres dagsorden. Så, selvom at vi, når 
der er politiske kampe og drøftelser så får vi ind imellem at vide at det er administrationens 
dagsorden eller det er formandens dagsorden nogle gange så siger de sågar at det er min 
dagsorden og det er jeg da meget beæret af, men det er det altså ikke det er deres dagsorde-
nen når de [udvalgsmedlemmerne red.] har godkendt det første punkt.“ (Bilag 4: 4). 
 
Som Pernille Kruse siger: “…altså det er jo dem der er ansat til at fortælle os hvad 
det er der skal til før at vi kan drive den her kommune med de politiske retninger som 
vi har udstukket for dem ikke.” (Bilag 3: 18). Hermed bekræfter Pernille Kruse at 
selvom der samarbejdes mellem kommunalpolitikere og embedsmænd er det stadig 
kommunalpolitikerne der har det overordnede ansvar i forhold til dagsorden. 
Politik og administration: Kommunalpolitikernes muligheder for indflydelse 
af Rikke Andersen, Maja Blenstrup, Nadja Zea Lintrup Christensen, Karin Kristensen og Katerina 
Kearley Larsen.  
	   81	  
 
Da vores interviews ikke har indikeret et horisontalt samarbejde, har vi valgt ikke at 
inddrage Landsbylivsmodellen. Vi erkender dog at det sagtens kan finde sted, men at 
dette ikke er noget der kommer til udtryk i vores interviews. Selvom der i mellem 
vores interviewpersoner findes uenigheder på spørgsmålet om, hvem der reelt har 
magten i Holbæk Kommune, har vi ikke fundet beviser for at der skulle forefindes en 
decideret magtkamp mellem kommunalpolitikere og embedsmænd som Modsæt-
ningsmodellen indikerer, hvorved denne model heller ikke er beskrevet her. 
 
Kommunalpolitikernes indflydelse afhænger af kommunalpolitikernes uddannelse og 
viden, der benyttes til en forståelse af organisationens struktur og kommunikation. 
Den manglende viden kan kommunalpolitikerne dog opnå ved at samspille med ad-
ministrationen og dermed får de en større indflydelsesmulighed.  
 
5.3.4. Eva Sørensens demokratiske politikerroller 
I denne delanalyse, vil der på baggrund af citater fra de tre politiker-interviews, blive 
gennemgået eksempler på de fem roller, som Eva Sørensen opstiller. De politikere vi 
beskriver kan godt have træk fra flere roller samtidig, de er derfor ikke udelukkende 
én rolle.  
 
Rollen som Den suveræne kontrollant, omhandler et krav som kommunalpolitikerne 
ofte stiller til sig selv. De vil gerne have kontrol med hvad der foregår i kommunen. 
Leif Juhl udtaler blandt andet:  
 
“...vi har fået en mulighed for at kigge hen på ryggen [kigge over ryggen red.] og se om tin-
gene foregår på den rigtige måde, og det er jo vigtigt. Det er utroligt vigtigt for sådan et parti 
som os, som ikke har siddet i byrådet før, at vi får alt den indsigt, vi har brug for. Og for, at 
(...) holde øje med at tingene foregår på den rigtige måde.” (Bilag 2: 18).   
 
Kravet om at have kontrol med hvad der foregår og have styr på tingene, går dog igen 
flere steder i de fire andre roller, blandt andet i Den tilbagetrukne politiker, hvor poli-
tikeren både skal kunne lade borgerne få medindflydelse, men samtidig skal kunne 
bevare kontrollen med beslutningerne (se teoriafsnit). Sørensen beskriver at kommu-
nalpolitikerne ønsker en tæt dialog med borgerne og administrationen, for at kunne 
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føre kontrol med hvad der foregår i kommunen (Sørensen 2002: 230). Pernille Kruse 
beskriver flere gange hendes tætte dialog med administrationen og med borgerne (jf. 
nedenstående). 
 
Ud fra Pernille Kruses udtalelser, kan der argumenteres for, at hun i høj grad passer til 
den rolle Sørensen kalder Den kompetente beslutningstager (se teoriafsnit). Hun siger 
selv, at hun bruger mellem 25-30 timer om ugen på det kommunalpolitiske arbejde, 
efter hun er blevet udvalgsformand. Hun udtaler at det betyder, at hun aldrig har helt 
fri. Pernille Kruse vil altså gerne nå, at læse alt til udvalgsmøderne og vil gerne have 
sat sig ordentligt ind i sagerne. Hun udtaler, at administrationen giver hende det vi-
densmæssige grundlag, som hun har brug for, for at kunne træffe en informeret be-
slutning. Hvis administrationen derimod ikke leverer den viden, som hun har brug for, 
mener hun, at det er hendes ansvar som folkevalgt at gøre noget ved det:   
 
“...og ellers igen så synes jeg at det er mit eget ansvar, hvis jeg synes der er noget af det der 
virker lidt forkromet eller lidt for bagatelliseret eller, hvis de for eksempel siger at hjemme-
plejen kører fint og jeg så får 3 klager, så kører den jo ikke fint. Altså der er det igen, at det 
er altså mit forbandede ansvar som politiker, det er mig der er folkevalgt...” (Bilag 3: 19).  
 
Et andet eksempel, hvor rollen som Den kompetente beslutningstager kommer til ud-
tryk er, i at Leif Juhl og hans partifælle gennemgår udvalgenes dagsordener, sammen 
med dem der sidder i deres partis baggrundsgruppe. På den måde forbereder de sig til 
mødet i byrådet, hvor der skal stemmes. Leif Juhl bruger især partiets baggrundsgrup-
pe til at holde øje med punkterne på dagsordenerne, i de andre udvalg, hvor der ikke 
sidder nogle fra hans parti i. Han udtaler, at hvis ikke de havde baggrundsgruppen til 
dette, så ville det være svært for ham at nå at sætte sig grundigt ind i alle områderne, 
der skulle behandles i byrådet.  
 
I modsætning til Pernille Kruse siger Leif Juhl, at han ikke bruger administrationen 
for at opnå vidensindsamling til at basere sine beslutninger på. Han siger følgende: 
“Ej det vil jeg nok sige det nok også min egen skyld, jeg bruger dem ikke ret meget. 
Men jeg ved, at min baggrundsgruppe de gør det.” (Bilag 2: 19). Denne arbejdsgang, 
stemmer også overens med Sørensens rolle Den kompetente beslutningstager, hvor 
politikerne kan benytte sig af horisontal arbejdsdeling blandt kollegaerne. Fordi Leif 
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Juhls parti kun har to medlemmer i byrådet, er de nødt til også at bruge andre med-
lemmer af partiet til at få overblik over de områder, hvor de ikke selv sidder i et ud-
valg.  
 
Helhedspolitikeren er ifølge Sørensen, en rolle hvor politikeren skal være repræsen-
tant for hele kommunen, og ikke kun for deres egne vælgere og særinteresser. Til det-
te siger Pernille Kruse: “Altså, jeg er jo valgt som politiker for hele Holbæk 
Kommune. Jeg er ikke valgt fordi jeg bor i Holbæk, eller i Tølløse, eller i Vipperød.” 
(Bilag 3: 21). Holbæk Kommunes byråd består, som tidligere skrevet, af et bredt for-
lig omkring budgettet. Ved at så mange partier har kunnet blive enige om et budget, 
viser at partierne gerne vil kunne stå bag aftaler med brede forlig, og dermed repræ-
sentere en stor del af befolkningen. Pernille Kruse henviser til, at det især er borgme-
steren der har stået for at få et så bredt samarbejde mellem partierne, da han arbejder 
aktivt for at få skabt et kompromis. Derudover er partierne ofte mere enige i kommu-
nalpolitik, og der er derfor generelt færre stridigheder. Dette stemmer godt overens 
med det, som Sørensen også skriver omkring kommuner, der i høj grad søger konsen-
sus. Pernille Kruse nævner dog, at: ”…det viser sig jo også nu at nogle af de ting som 
de har skrevet under på, eller vi alle sammen har skrevet under på i budgetaftalen, 
det har de lidt svært ved at huske når vi så skal stemme (...)” (Bilag 3: 17). Ifølge 
Pernille Kruse er det altså ikke sådan, at alle partierne er enige i alle afstemningerne. 
At partierne ikke er enige i alle sager, viser at partierne ikke til enhver tid vil søge 
konsensus, men også ønsker at være tro overfor dem selv, deres egne vælgere og eget 
parti. Finn Nielsen udtaler om det brede forlig, at:  
 
”Vi samarbejder også med Enhedslisten (...). At vi så ikke synes deres idéer altid er det gode 
og man kan bruge dem, det er så noget andet. Men vi taler fint sammen og hører også efter 
hvad de siger, og de har også nogle guldkorn ind i mellem. Vi har ikke lukket af for det - at nu 
har vi flertallet, så nu kan vi bare køre, det gør vi ik’.” (Bilag 1: 2). 
 
Finn Nielsen er altså enig i, at partierne i byrådet sagtens kan arbejde på tværs af par-
tiskel. Ifølge ham, er det altså ikke partiet der afgør hvem de vil arbejde sammen med.  
 
Leif Juhl har derimod en anden holdning, til det brede forlig der er i byrådet:  
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“...jeg synes også det er lidt uhyggeligt, at når folk har stemt på et Socialdemokrati (...) kan 
gå sammen med Venstre det synes jeg ikke er demokratiske, jeg synes det er meget udemokra-
tisk, (...) jeg synes det er at tage røven på de mennesker der har stemt på dem… Så skal man 
melde det ud” (Bilag 2: 22).  
 
Leif Juhl mener altså, at det er udemokratisk at alle partierne ved at gå sammen ikke 
længere lever op til deres valgløfter. På den måde er det ikke godt for det repræsenta-
tive demokrati, hvis partierne går sammen om brede forlig, da borgerne da ikke kan 
regne med, hvor det parti de har stemt på, går hen. Sørensen beskriver også dette mu-
lige dilemma i sin teori om Helhedspolitikeren. Formålet med demokrati er en åben 
og fri debat, og denne kan være i fare, hvis der er for stor konsensus blandt partierne. 
Som tidligere nævnt, mener Pernille Kruse dog, at partierne ofte ikke stemmer ens (jf. 
ovenstående).   
 
Et eksempel på et krav, i den rolle Sørensen beskriver som den lydhøre repræsentant 
er, at politikerne både skal kunne træffe selvstændige beslutninger men samtidig kun-
ne lytte til borgerne. I Holbæk Kommune bruger kommunalpolitikerne eksempelvis 
lokalfora og book en politiker til, at tage ud i kommunen og tage borgerne med på råd.  
Et eksempel på hvordan Finn Nielsen kan beskrives som den lydhøre repræsentant, er 
i citatet: “Det gav mig en viden (...). Der kommer altså en masse ting der, som man 
kan huske og bruge senere hen så folk mener måske ikke de har fået nogen indflydelse 
men vi andre har hørt det alligevel.” (Bilag 1: 9). Citatet er taget fra et svar på, hvil-
ken betydning dialogmøderne har haft for ham. Finn Nielsen tilføjer, at selvom bor-
gerne måske ikke føler de har fået en direkte indflydelse på de politiske beslutninger, 
er der sommetider nogle forslag, der bliver husket og ført videre af politikerne. Rollen 
som Den lydhøre repræsentant, har dog nogle modstridende krav i sig. Politikerne 
skal være villige til at høre på borgerne for at fremme en mere demokratisk beslut-
ningsproces. Samtidig skal politikeren vise politisk lederskab og kunne træffe upopu-
lære beslutninger. Pernille Kruse nævner flere gange, at hun meget gerne vil have 
borgerne med på råd, men hun lægger samtidig vægt på, hvor vigtigt det er, at kunne 
træffe sin egen beslutning: “Så skal man stadigvæk kunne se sine medarbejdere i øj-
nene og sige til dem; det er et rigtig flot projekt du har her, men jeg piller det af. Det 
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skal ikke på min dagsorden, fordi det er ikke den vej at vi vil i den her kommune.” 
(Bilag 3: 14).   
 
Pernille Kruse er positiv overfor borgerinddragelse og hun bruger det selv aktivt, ek-
sempelvis i omstillingsgruppen Aktiv hele livet, der har med ældre og voksne med 
specielle behov at gøre. Formålet med omstillingsgruppen er, at inddrage borgerne i 
budgetplanlægningen. Pernille Kruse udtaler blandt andet: “...prøve ad at finde ud af 
om medarbejderne havde nogle gode ideer til, hvordan kan vi løfte arbejdsglæden og 
hvordan kan vi måske gøre tingene anderledes ude i marken, der gør at vi sparer nog-
le penge.” (Bilag 3: 9). Derudover fortæller Pernille Kruse om en anden metode, hvor 
hun har fået input fra borgerne:  
“Jeg gjorde det at jeg tog en uges ferie og brugte på at være i praktik på nogle af mine områ-
der. Altså jeg var i praktik ude ved genoptræningen, jeg var i praktik på vores institution ude 
på Tornhøj, jeg var på praktik med hjemmeplejen en dag og jeg var i praktik på en af vore 
plejecentre.” (Bilag 3: 17).  
 
Denne form for inddragelse af borgerne, er anderledes, da det her alene er Pernille 
Kruse der tager initiativet til, at høre på borgerne og selv føle hvordan deres hverdag 
foregår. Hun nævner dog, at det kan tage lidt tid før personalet føler fortrolighed over 
for hende, og for at de tror på at hun faktisk gerne vil hjælpe dem med, at lette deres 
hverdag. Hun siger også selv: “Jeg vil godt høre det. Det er ikke sikkert at jeg kan 
gøre noget ved det, men jeg er faktisk kommet for at finde ud af om du har nogle ideer 
til hvordan at jeg kan køre det her job bedre.” (Bilag 3: 17). Pernille Kruse er altså 
fortaler for at høre på ideer fra dem der arbejder med tingene til hverdag. Denne måde 
at agere som politiker på, stemmer overens med Sørensens rolle Den lydhøre politi-
ker. Rollen skal dog ikke opfattes, som en politiker der gerne vil fralægge sig ansva-
ret. Rollen forstås som et samarbejde mellem politikerne, institutionerne og 
medarbejderne som eksempelvis i omstillingsgrupperne, hvor politikerne også sidder. 
Formålet er altså ikke at lade institutionerne blive politisk selvstyrende. Pernille Kru-
se siger blandt andet, at det i sidste ende er hendes ansvar, hvilke beslutningerne der 
bliver taget, selvom borgerne har været med. På baggrund af Pernille Kruses udtalel-
ser, er der en tydeligt lighed mellem hende og rollen som den tilbagetrukne politiker. 
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Hun tager borgerne med på råd og lader dem komme med ideer, men hun fralægger 
sig ikke kontrollen med ansvaret. Hun udtaler blandt andet: 
 ”…, vi skal bare ikke glemme at være modige. Selvom vi har borgerne med inde over, bliver 
vi nødt til at huske, at vi er valgt til at tage nogle beslutninger, der kræver, at vi er modige og 
som vi bliver upopulære på en gang imellem, for ellers hænger tingene ikke sammen.” (Bilag 
3: 25).  
 
Pernille Kruse er altså ikke i tvivl om at det i sidste ende er hendes beslutning og hen-
des overbevisning hun skal følge, når hun træffer beslutningen, det er i sidste ende 
hendes ansvar som politiker. Leif Juhl er enig i de fordele Pernille Kruse nævner ved 
borgerinddragelse: “Selvfølgelig fordi så træffer jeg jo en demokratisk beslutning,...” 
(Bilag 2: 24).  
Udtalelserne fra de tre kommunalpolitikeres stemmer godt overens med de fem roller, 
som Sørensen kommer med. Dette kan måske forklares ved, at Sørensens roller er fra 
et forskningsprojekt, der også er baseret på interviews med kommunalpolitikere, 
blandt andet fra Holbæk Kommune. Vores tre politikere viser træk på at have flere af 
rollerne i sig, det er derfor svært at fastslå hvem der er hvad. Det er dog heller ikke 
formålet med analysen, men i stedet at finde eksempler på, hvordan rollerne kan iden-
tificeres i interviewpersonerne 
Kommunalpolitikernes indflydelse bliver både forbedret og udfordret gennem krave-
ne, der er til politikerne, der er beskrevet i Sørensen roller. At være lydhør over for 
borgerne, giver politikerne et bedre grundlag for at træffe beslutninger, der er mere 
velinformeret. Den større viden kan dermed give mere indflydelse. Udfordringerne 
for politikernes indflydelse er den manglende kontrol med beslutningerne, der kan 
mindske deres direkte indflydelse på beslutningerne.  
 
5.3.5. Borgerinddragelse 
Ifølge Tortzen (2008) har særligt Strukturreformen, som har medført en større afstand 
mellem kommunalpolitikere og borgere, været årsag til den øgede borgerinddragelse. 
Der kan dog være mange forskellige måder at håndtere borgerinddragelse på, ligesom 
det kan være forskelligt, i hvor høj grad borgerne får indflydelse på de politiske emner 
(se teoriafsnit). Vi vælger i dette afsnit at se på et lille udsnit af de tiltag, som Holbæk 
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Kommune har foretaget med henblik på borgerinddragelse, herunder lokalfora, dia-
logmøder, demokratieksperimentariet, book en politiker og Holbæk Kommunes brug 
af de sociale medier. 
Kommunalpolitikerne i Holbæk Kommune, har siden Strukturreformen i 2007, haft 
særligt fokus på borgerinddragelse. Årsagen skal ifølge direktør for Udvalget for 
Voksne, findes i den sammenlægnings procedure der opstod i forbindelse med at Hol-
bæk Kommune blev sammenlagt af flere små kommuner: 
 
”…det var faktisk en del af selve sammenlægningsprocessen at man fik nedsat nogle dialog-
fora i alle lokalområder, hvor at politikerne valgte at tage ud og være i dialog med borgerne i 
de her lokalfora for at få drøftet, hvad vil vi med den nye kommune og hvordan gør vi og hvad 
skal det betyde her hos os i vores lokalområde” (Bilag 4: 7).  
 
Formålet med lokalforaene var at få kommunens borgere til at føle en større tilknyt-
ning til den nye kommune, trods den længere geografiske afstand der kom mellem 
kommunalpolitikere og kommunens borgere, samt faldet i antallet af kommunalpoli-
tikere til at repræsentere borgerne. Ved oprettelse af lokalforaene fik kommunalpoliti-
kerne bedre vilkår for at opnå større viden til nye løsningsforslag i forbindelse med de 
politiske beslutninger. Ved at inddrage borgerne i politiske beslutninger bliver im-
plementeringen lettere og samarbejdsgraden højere mellem aktørerne. Fordelen ved 
en større borgerinddragelse påvirker ikke blot borgerne positivt, da de får en fornem-
melse af at blive hørt, men også kommunalpolitikerne der får lettere ved at agere 
kommunalpolitikere. Direktøren for Udvalget for Voksne udtaler om dialogmøderne: 
 
“Altså jeg synes at politikerne er blevet bedre til at trække af på nogle løsninger, når de har 
været i dialog med brugere og borgere omkring de forskellige ting. Ellers er der når ikke de 
har været det, så kan der godt være en tendens til, at når der så kommer borgerstøj så bliver 
de usikre. Der er de som politikere langt mere sikre når de har været ude i dialogen og har 
mødt nogle af de problematikker, der nu engang måtte være og hørt og set de reaktioner der 
måtte være for borgerne. Så kan det langt bedre håndteres.” (Bilag 4: 12).  
 
Ifølge direktøren for Udvalget for Voksne, har der i Holbæk Kommune kunne ses 
fremskridt, angående de kommunalpolitiske roller i forbindelse med den øgede bor-
gerinddragelse. Ifølge Hansen styrker borgerinddragelse input-legitimiteten, hvor nye 
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ideer og løsninger har lettere ved at fremkomme og kommunalpolitikerne har lettere 
ved at få politisk opbakning blandt befolkningen (2010: 22). Fordelen ved en større 
borgerinddragelse, påvirker derfor ikke blot borgerne positivt hvor de får en fornem-
melse af at blive hørt, men også kommunalpolitikerne der derved får lettere ved at 
opnå viden til deres beslutninger. 
I Holbæk Kommune er man gået videre fra lokalfora til nu også at have indført for-
skellige ad hoc udvalg, som en udvidelse af lokalforaene. Pernille Kruse fortæller: 
 
“Det var egentlig, og sådan en udvidelse af det der lokalfora som vi har kørt med nu i de 8 år 
ikke hvor vi er ude i lokaldialog med… hvor der var politikere ude to gange om året i lokal-
områderne og snakke med borgerne ikke. Så det er sådan en udløber af det i samspil med 
Demokratieksperimentariet, hvor man nu kan booke en politiker...” (Bilag 3: 10). 
 
Holbæk kommune har i forbindelse med Demokratieksperimentariet, valgt at benytte 
alternative former for borgerinddragelse ved blandt andet oprettelsen af book en poli-
tiker. Dette fungerer ved at såvel lokalforaene som kommunens borgere kan henvende 
sig til kommunalpolitikerne, via Holbæk Kommunes hjemmeside, og bestille et møde 
om sager, som borgerne ønsker at debattere med politikerne i borgernes eget lokalom-
råde. Finn Nielsen udtaler: 
 
”Folk kan selv lave et møde og bede os om at komme ud. Med det er ikke organiseret fra 
kommunens side som det var før. (...) hvis de ønsker at vi kommer ud, så kan de sige til for-
skellige politikere, at vi vil gerne have dig og dig og dig ud til et møde herude og så kommer 
vi.” (Bilag 1: 9). 
 
Ved at book en politiker ikke er styret fra kommunens side, kan der argumentere for 
at borgerne i Holbæk selv er begyndt at søge større indsigt i, hvad der sker i deres 
kommune og tage ejerskab og blive aktive medborgere. Dermed bliver implemente-
ringsprocessen lettere for kommunalpolitikerne, da borgerne føler sig inddraget i be-
slutningerne, hvilket kan styrke demokratiet. Som Pernille Kruse siger: “Det er en 
stor fordel at bruge alternative mødeformer. Vi skal bare lære det, hvordan det funge-
rer som politikere, som administrativt personale, men også som borger. Det er jo en 
ny proces for os alle sammen det her.” (Bilag 3: 13).  
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Demokratieksperimentariet er oprettet som et projektudvalg i 2013 efter kommunal-
valget samme år. Demokratieksperimentariet er, ifølge direktøren for Udvalget for 
Voksne, oprettet i et forsøg på at: ”…udvikle nye politiske tanker om lige præcis lo-
kaldemokratiet (…), hvordan vi optimeret hele vores demokratiindsats” (Bilag 4: 6). 
Dermed går Holbæk Kommune skridtet videre for at inddrage borgerne i de politiske 
beslutninger. Formålet med udvalget er ifølge Leif Juhl: ”... noget helt nyt, noget vi 
skal prøve på at finde en nyere model og det er sådan vi er startet helt fra nul af, vi 
har haft det der hed lokalfora ud i 17 områder...” (Bilag 2: 4). Demokratieksperimen-
tariet er oprettet som et projektudvalg, der skal skabe nye metoder til dialog og sam-
arbejde mellem borgerne og politikerne, i stedet for de lokalfora som Holbæk har 
benyttet sig af tidligere. Pernille Kruse udtaler at Demokratieksperimentariet er: “...en 
ny måde at tænke demokrati på.” (Bilag 3: 13). 
 
Det sidste eksempel på borgerinddragelse, består i inddragelse af de befolkningsgrup-
per, som af forskellige årsager ikke har muligheder for at deltage i diverse politiske 
møder. I Holbæk kommune har de forsøgt at benytte det sociale medie Facebook til at 
afholde budgetforhandlinger, i et forsøg på at inddrage disse befolkningsgrupper: 
 
“Alt foregår på Facebook, alt foregår digitalt. (...), vi har prøvet nu én gang at lave en Face-
book seance med video på til vores budget høring, da det blev fremlagt. (...) Der plejer kun at 
komme dem, der skal komme og lidt færre ikke. Det gjorde der også denne her gang, men der 
sad altså 400 derhjemme og var med, og det er jo fantastisk! Og der har vi så bare som poli-
tikere en opgave, det er, at når vi kommer hjem fra sådan et møde så alle de spørgsmål, der 
ikke er blevet svaret på, fordi de ikke har kunnet nå at blive svaret på, der sad nogen fra vo-
res kommunikation jo selvfølgelig og sagde spørgsmålene højt og så fik de svarene med det 
samme og kunne se det på video og de skrev så samtidigt med dem. Skide godt! Og en succes 
mand uden videre. Her allerede første gang, 65 spørgsmål kom der. Fantastisk! Det har vi 
sku aldrig prøvet til en budgethøring før.” (Bilag 3: 11). 
 
Ud fra Pernille Kruses udtalelser kan der argumenteres for at Holbæk Kommune for-
søger at skabe bedre rammer for dialog og samtale, kommunalpolitiker og borger 
imellem, ved netop at inddrage et lettilgængeligt socialt medie, som kan opfattes mere 
borgervenligt end et fysisk møde, hvor borgeren er nødt til at møde op for at deltage. 
Dette kan gøre det lettere for borgeren at udtrykke sig, i og med at deltagelse sker via 
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hjemlige forhold. Leif Juhl pointerer her vigtigheden af de rigtige forhold for borger-
inddragelse:  
 
”Altså de møder vi havde i de der omstillingsgrupper, de var sådan, nogle steder der sad man 
sådan lidt i et dumt mødelokale og andre steder, der sad man mere sådan ved borde sådan 
mere hyggeligt. Og jeg synes sgu, at det der med, at man sad sådan ligesom i på den lidt mere 
hyggelige facon, det synes jeg egentlig var dem, der gav mest. Det blev lidt mere afslappet...” 
(Bilag 2: 17).  
 
Vores interviewpersoner er enige i, at borgerinddragelse giver bedre og mere velin-
formerede beslutninger. Pernille Kruse udtaler om dette at: “Altså det har jo i hvert 
fald gjort, at man har fået indsigt i nogle ting på en anden måde fordi, at der er kom-
met de der meldinger udefra.” (Bilag 3: 24). Leif Juhl udtaler: “...så træffer jeg jo en 
demokratisk beslutning...” (Bilag 2: 24). De er altså begge enige i, at borgerinddragel-
se giver nye og bedre løsninger. Derudover virker det på interviewpersonernes udta-
lelser, som om de gerne vil være lydhøre over for borgerne. Pernille Kruse siger lige 
ud: “Det er vejen frem, det er det vi skal.” (Bilag 3: 24). Direktøren for Udvalget for 
Voksne er også positivt stemt over for borgerinddragelse, der ifølge ham virker til at 
give kommunalpolitikerne en bedre opbakning, blandt andet i forbindelse med poli-
tisk følsomme emner:  
 
“Det er eksempelvis igennem nogen af de her omstillingsprojekter, at man har efterspurgt 
nogle drøftelser på børneområdet, som gør, at vi nu går ind og drøfter struktur. Som ellers er 
sådan et politisk følsomt område (...). Men det har de her omstillingsgrupper peget på er nød-
vendigt for at sikre en ordentlig læring og trivsel for børnene fremadrettet og så trækker poli-
tikerne ind på det.” (Bilag 4: 12). 
 
De fordele, direktøren for Udvalget for Voksne nævner, stemmer fint overens med 
output-legitimitet i forhold til, at borgerinddragelse giver kommunalpolitikerne en 
følelse af større opbakning og det er derfor blevet lettere at træffe svære beslutninger i 
byrådet. 
 
Der kan være flere ulemper ved borgerinddragelse, blandt andet hvem der i sidste 
ende har ansvaret. Om dette udtaler Pernille Kruse at: ”Selvom vi har borgerne med 
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inde over, bliver vi nødt til at huske, at vi er valgt til at tage nogle beslutninger, der 
kræver, at vi er modige og som vi bliver upopulære på en gang imellem, for ellers 
hænger tingene ikke sammen.” (Bilag 3: 25). Pernille Kruse er altså ikke i tvivl om, at 
det i sidste ende er hendes beslutning og hendes overbevisning hun skal følge, når hun 
træffer beslutningen, det er i sidste ende hendes ansvar som politiker. 
En anden ulempe, der bliver nævnt i teorien (se teoriafsnit), er mindre effektivitet og 
et større pres på politikerne. Denne ulempe har Pernille Kruse bemærket, idet hun 
udtaler:  
 
“...det er blevet mere krævende. Du bruger mere tid på det fordi, at der er mange flere møder 
og det er møder, der mange gange varer længere fordi, at der er mange, der skal høres og det 
skal køre på en anden måde (...) men altså, den øgede inddragelse gør, at du bruger mere tid 
og mere energi på en anden, eller du bruger jo i hvert fald dig selv på en anden måde, fordi 
du er meget mere på ikke.” (Bilag 3: 24). 
 
Holbæk Kommune bruger altså mange forskellige former for borgerinddragelse, 
blandt andet lokalfora, dialogmøder, demokratieksperimentariet og book en politiker. 
Interviewpersonerne er alle enige i, at borgerinddragelse er en fordel for deres beslut-
ningskompetence.  
 
5.3.6. Sociodemografiske forhold og repræsentationsproblematik  
Som en del af besvarelsen af spørgsmål tre vil statistikkerne om Holbæk Kommunes 
borgere og kommunalpolitikere blive brugt til at se, om Holbæks byråd repræsenterer 
sine indbyggere rent sociodemografisk. Udover statistikken vil de tre interviews med 
politikere understøtte denne analysedel. 
 
Efter en statistisk bearbejdning af de kvantitative data om køn, alder og uddannelse 
for Holbæks borgere og kommunalpolitikerne, er det tydeligt at se, at de procentvise 
andele ikke stemmer overens. Eksempelvis er forholdet mellem mænd og kvinder 
meget tæt på 50/50 hos borgerne, mens det ved kommunalpolitikerne kun er hver 
fjerde, der er kvinde. Til sammenligning på nationalt plan udgør kvinder ifølge 
KORA’s rapport (KORA 2013: 19) 31 % i de danske kommuner i 2013. 
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Omkring alderen ses det, at der er væsentligt flere i alderen 51-72 år repræsenteret i 
byrådet end blandt borgerne i kommunen. Til gengæld er der langt færre i alderen 18-
28 år repræsenteret i byrådet, end der i Holbæks befolkning. De andre aldersgrupper: 
29-39, 40-50 og 73-83, stemmer rimelig godt overens mellem borgerne og politikerne 
(se statistisk data afsnit). KORA’s rapport (2013: 20) viser også en tendens til, at gen-
nemsnitsalderen er faldet blandt medlemmer af byrådene i Danmark. 
Omkring uddannelse stemmer næsten alle kategorierne overens mellem borgerne og 
politikerne. Politikerne repræsenterer altså borgerne godt rent uddannelsesmæssigt. 
Den samme undersøgelse er lavet af Arbejdsgruppen om kommunalpolitikernes rolle 
og arbejdsvilkår baseret på tal fra 2005 (Indenrigs- og Socialministeriet 2009: 20). 
Her sammenlignes vælgerne, kandidaterne til byrådet og kommunalpolitikernes ud-
dannelsesmæssige baggrund på landsplan. Kategorierne er lidt anderledes end vores, 
da de har lagt mellemlange og lange videregående uddannelser sammen. Kategorien 
erhvervsuddannelse, der er den samme i vores og deres undersøgelse, viser, at er-
hvervsuddannelsen er den mest udbredte blandt befolkningen og kommunalpolitiker-
ne. Derudover er der flere kommunalpolitikere, der har en længere videregående 
uddannelse, end der er blandt befolkningen. Dette går også igen i vores undersøgelse.  
 
Da vi spurgte interviewpersonerne om byrådets sociodemografiske sammensætning, 
lagde de alle vægt på, at ud af de 31 medlemmer af byrådet kommer omkring halvde-
len fra den gamle Holbæk Kommune og den anden halvdel fra de tidligere Svinninge, 
Tølløse, Jernløse og Tornved kommuner. I forhold til de mange udkantsområder, som 
Holbæk har, er kommunen derfor stadig geografisk repræsenteret i byrådet, hvilket 
Pernille Kruse også siger: “Altså, jeg er jo valgt som politiker for hele Holbæk Kom-
mune. Jeg er ikke valgt, fordi jeg bor i Holbæk, eller i Tølløse, eller i Vipperød. Det 
er der nogle politikere, der har den indstilling. Det er ikke min indstilling.” (Bilag 3: 
21).  
 
Vi har i vores interviews spurgt ind til de sociodemografiske forhold. Her svarer in-
terviewpersonerne alle tre i henhold til vores statistik: Der er en del færre kvinder, der 
er mange byrådsmedlemmer, som har rundet de 50 år, trods der denne gang blev 
stemt nogle unge ind i byrådet og mange af dem er uddannede lærere, pædagoger eller 
har en erhvervsuddannelse. 
Politik og administration: Kommunalpolitikernes muligheder for indflydelse 
af Rikke Andersen, Maja Blenstrup, Nadja Zea Lintrup Christensen, Karin Kristensen og Katerina 
Kearley Larsen.  
	   93	  
 
Man kan argumentere for at kommunalpolitikerne i Holbæk kommune ud fra deres 
sociodemografiske sammensætning ikke repræsentere et bredt udvalg af kommunens 
borgere da kommunalpolitikerne i gennemsnit er 52 år og hoveddelen består af mænd, 
med en erhvervsmæssige uddannelsesbaggrund. 
 
I interviewguiden bliver kommunalpolitikerne spurgt, om de mener, at det er et de-
mokratisk problem, at politikernes køn, alder og uddannelser ikke stemmer overens 
med borgernes. Til dette svarer Leif Juhl blandt andet, at han ser det som et stort pro-
blem, at børnefamilier næsten ikke er repræsenteret i byrådet, da det er de færreste, 
især kvinder, der kan overskue at være kommunalpolitikere udover at have arbejde og 
børn. Pernille Kruser er enig: ”Rent demokratisk er det ganske problematisk. Og det 
er det jo også med uddannelserne i virkeligheden ikke, fordi at der ikke er bredde nok 
på det, at altså, hvor kloge er vi på mange af de ting vi sidder og bestemmer.” (Bilag 
3: 23). Hun nævner dog, hvordan man kan forsøge at mindske dette problem: 
 
”Der sidder nogle med, som rigtig gerne vil det her politik, men som ikke har tiden til det og 
de har jo så mulighederne for at komme ind i projektgrupper og sådan noget her og faggrup-
per. Det ser vi jo blandt andet i vores vækstudvalg, hvor man kan få nogle erhvervsfolk med 
ind, som man ellers ikke kan få med ind fordi, at det er et begrænset tidsrum.” (Bilag 3: 24). 
 
Pernille Kruse lægger her op til, at løsningen på politikernes problemer med repræ-
sentation kan ske gennem borgerinddragelse. Fordelene for kommunalpolitikerne ved 
borgerinddragelse er, som Hansen også nævner (se teoriafsnit), at de på denne måde 
kan opnå viden om eksempelvis institutioner og arbejdspladser, som de ikke selv har 
kendskab til, fordi de ikke selv kender til branchen. Dette gør også, at de typer, der 
mangler i byrådene, fx kvinder, småbørnsfamilier, de studerende og dem fra toppen af 
erhvervslivet, kan få mulighed for at få indflydelse uden nødvendigvis at skulle bruge 
flere timer om ugen på det i en længere årrække. Denne løsning er et eksempel på den 
ene af problematikkerne i den dobbelte repræsentationsproblematik (se teori). Pro-
blematikken vil blive beskrevet nedenfor i diskussionen.  
5.3.7. Delkonklusion 
I vores analyse er vi kommet frem til, at den måde kommunalpolitikerne samarbejde 
med administrationen på, i højere grad afhænger af politisk erfaring end uddannelse. 
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Motivationen for at gå ind i kommunalpolitik, driver kommunalpolitikerne til at holde 
de mange ekstra timers arbejde ud.  
I analysen har vi argumenteret for, at Holbæk Kommune er gået fra at være Den par-
lamentariske model, hvor det var politikerne, der i højere grad styrede kommunen. 
Der kan ud fra interviewene argumenteres for, at Holbæk Kommune både arbejder i 
overensstemmelse med modellerne En administrativ stat og Sektormodellen. Inter-
viewpersonernes beskrivelse af forholdet mellem politikerne og embedsmændene 
stemmer ikke helt overens. Derfor er det individuelt, hvordan samarbejdet defineres. 
To af vores interviewpersoner argumenterer for, at embedsmændene er ved at tage 
styringen med mange af de kommunale beslutninger. Dette kan betyde at kommunal-
politikernes indflydelse bliver udfordret. De to andre argumenterer for at kommunal-
politikerne og administrationens samarbejde om specifikke fagområder, eksempelvis i 
form af dagsordensnedsættelse, fungerer til kommunalpolitikernes fordel. 
I analysen af de fem demokratiske politikerroller er vi kommet frem til, at de inter-
viewede politikerroller indeholder mange af rollerne. De vil gerne være lydhøre over 
for eksempelvis medarbejdere og borgere, når de skal træffe beslutninger. Samtidig er 
det dog vigtigt for dem, at de stadig har kontrol med, hvad der bliver besluttet, da de 
stadig føler, det er deres ansvar. Det er igen individuelt hvordan de interviewede poli-
tikere, føler de skal have indflydelse. De er dog enige om, at det øgede samarbejde 
med andre aktører, giver dem et større beslutningsgrundlag som de kan bruge i deres 
politiske arbejde og dermed få mere indflydelse på beslutningerne.    
Holbæk Kommune har ifølge vores interviewpersoner et stort fokus på borgerinddra-
gelse og i stadig stigende grad forsøger de at inddrage borgerne, i de politiske beslut-
ninger. Eksempelvis eksperimenterer de med nye måder at inddrage borgerne på, 
blandt andet Facebook-møder, hvor kommunalpolitikerne forsøger at inddrage de 
borgere som kan have svært ved at finde overskud til at deltage personligt i møder. I 
forlængelse af analysen af kommunalpolitikernes indflydelse har vi undersøgt om 
politikerne i Holbæk Kommune kan repræsentere borgerne. Ud fra sociodemografiske 
forhold, kan det konkluderes, at det er et stort problem blandt sammensætningen af 
køn i byrådet, hvor mændene er stærkt overrepræsenterede. Derudover er få under 30 
år, mens en stor del er over 60 år. Et bud på løsningen af repræsentationsproblemet i 
Holbæk, kan være borgerinddragelse. Her har de, der ikke har overskuddet til at sidde 
i byrådet, mulighed for at få indflydelse på beslutningerne. 
Politik og administration: Kommunalpolitikernes muligheder for indflydelse 
af Rikke Andersen, Maja Blenstrup, Nadja Zea Lintrup Christensen, Karin Kristensen og Katerina 
Kearley Larsen.  
	   95	  
  
Politik og administration: Kommunalpolitikernes muligheder for indflydelse 
af Rikke Andersen, Maja Blenstrup, Nadja Zea Lintrup Christensen, Karin Kristensen og Katerina 
Kearley Larsen.  
	   96	  
6. Diskussion   
I følgende afsnit vil vi trække på elementer fra analysen. Formålet med diskussionen, 
er at give et normativt bud på, hvordan en god udvalgsstruktur og samarbejdsform, 
mellem kommunalpolitikerne, administrationen og borgerne, kan betyde en større 
indflydelse for kommunalpolitikerne i Holbæk Kommune. Derudover diskuterer vi 
hvilken betydning borgerinddragelse har for repræsentationsproblematikken.  
 
De tre analyser har undersøgt omverdenens, strukturens og aktørernes betydning for 
kommunalpolitikernes indflydelse. Ifølge Leavitt-Rys organisationsmodel er dennes 
variabler internt afhængige. Dette vil sige, at ændringer i en variabel vil have konse-
kvenser for en anden variabel. Det følgende vil derfor samle op på, hvordan strukturer 
og aktører indbyrdes påvirker hinanden, og hvilken betydning dette har haft for Hol-
bæks kommunalpolitikeres indflydelse.  
 
Når man undersøger kommunalpolitikernes indflydelsesmuligheder, er det nærliggen-
de at undersøge, hvilken betydning ændringer i deres indflydelse har for demokratiet. 
Kommunalpolitikernes arbejde er at repræsentere borgerne. Vores interviewpersoner 
er generelt enige i, at det er dem, der har ansvaret for beslutningerne, men at de gerne 
vil inddrage andre aktører i processen. De er derfor tilhængere af den integrative de-
mokratiforståelse, der fordrer dialog og debat mellem politikere og borgere. Det er 
dog forskelligt, hvordan kommunalpolitikere ser udfordringerne ved dette.  
 
Borgerinddragelse i form af Holbæks Demokratieksperimentarium, Go’ Dialog og 
omstillingsgrupper er strukturer som Holbæk Kommune har indført for at omstille sig 
til Holbæks forandrede omverden. Disse fungerer alle som redskaber til at inkludere 
borgeren i den kommunale beslutningsproces. Dette gør det nemmere for den lydhøre 
repræsentant at inkludere borgernes ideer og perspektiver i deres kommunale arbejde. 
Disse tiltag stemmer godt overens med den folkeligt orienterede demokratiteori der 
mener, at borgerne skal have større indflydelse mellem valgene. Derudover stemmer 
det overens med teorien, der foreskriver mandatrepræsentation. Vores interviewper-
soner udtaler alle, at de gerne vil lytte til borgerne og tage deres holdninger til overve-
jelse i deres beslutninger. Teorien lægger vægt på at problemet ligger i, hvor meget 
indflydelse borgerne skal have. Det er individuelt hvor meget de interviewede kom-
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munalpolitikere bruger borgerne i deres beslutninger, da de alle udtaler, at de stemmer 
efter deres egen overbevisning. I forhold til hvordan kommunalpolitikerne kan repræ-
sentere en heterogen befolkning, kan der argumenteres for, at de tiltag som Holbæk 
Kommune har igangsat, falder under den integrative tilgang til denne problemstilling. 
Ifølge denne teori, er løsningen på politikernes problemer, med at repræsentere en 
række forskellige befolkningsgrupper, at der skabes dialog mellem politikerne og 
borgerne. Dialogen kan ske gennem borgerinddragelse, hvor politikerne får mulighed 
for at høre borgernes meninger og opnå viden omkring forhold, de ikke er bekendt 
med, så de kan tage en mere demokratisk beslutning. 
 
Sørensens rolle Den suveræne kontrollant beskriver, hvordan politikerne ønsker at 
have kontrol med beslutningerne, selvom de samtidigt gerne vil opfylde kravene, der 
er beskrevet i rollen som Den lydhøre repræsentant. Den øgede decentralisering i 
strukturen, har blandt andet medført, at mange beslutninger bliver taget andre steder 
end i udvalgene og i kommunalbestyrelsen. Administrationen og borgerne har fået en 
større indflydelse og kommunalpolitikerne skal i højere grad styre de andre aktører. 
Eftersom beslutningerne bliver taget andre steder, kan det diskuteres, hvordan kom-
munalpolitikernes mulighed for kontrol kan vedligeholdes. Der kan argumenteres for, 
at dette dilemma falder under den aggregative demokratiteori. Denne teori ser borger-
inddragelse som en trussel mod politikernes kontrol med beslutningerne (Sørensen 
2003: 50). Der kan også være en risiko for, at borgerne vil søge mod egne interesser 
og ikke det fælles bedste. Den aggregative demokratiteori mener, at politikerne er 
mere kvalificerede til at håndtere de kommunale beslutninger, da de er bedre til at 
træffe det valg, der er det optimale for fællesskabet. 
 
En omorganisering af den kommunale sektor kan bruges til at kombinere Den lydhøre 
repræsentant med Den suveræne kontrollant. Der findes mange måder at organisere 
en kommunal struktur på. Som vi har været inde på, har Holbæk Kommune eksperi-
menteret med flere forskellige tiltag. Med de mere åbne strukturer, der har med bor-
gerinddragelse at gøre, så som Go’ Dialog, Dialogmøder og book en politiker kan 
man risikere, at politikerne mister kontrol med processen. Når kommunen arrangerer 
åbne møder, hvor de inviterer borgere til politisk diskussion, kan det være svært for 
Den Suveræne kontrollant, at bevare det politiske overblik. Det sikres derimod, at alle 
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der har et ønske om at blive hørt, har mulighed for dette, hvilket passer til Den lydhø-
re repræsentant. Hvis der derimod laves mere lukkede strukturer, såsom projektud-
valg, eller de omstillingsgrupper som Holbæk har arbejdet med, bliver det nemmere 
for Den suveræne kontrollant, at bevare det politiske overblik. Derudover bliver det 
også nemmere at bevare det politiske input fra borgere og andre relevante parter. I 
forhold til Den lydhøre repræsentant vil inputtet under denne struktur, ikke være lige 
så omfangsrigt som med de mere åbne strukturer, men det vil dog være større end i de 
traditionelle udvalgsstrukturer.   
 
Som det fremgår ovenfor er der fordele og ulemper for Holbæk Kommune ved indfø-
relsen af forskellige strukturer. Hvis Holbæk Kommune vælger en traditionel sektor-
opdelt udvalgsstruktur vil Den lydhøre repræsentant miste en del af sit input fra 
borgerne. Dette kan dog ud fra et integrativt perspektiv være et problem, da Holbæk 
ved at udelukke borgerne risikerer, at borgerne ikke føler sig hørt eller opnår den ind-
flydelse, de ønsker. Dermed vil muligheden for at forme fælles interesser mindskes og 
fællesskabet i storkommunen dale. Hvis Holbæk Kommune i stedet vælger at benytte 
sig af en tværsektoriel udvalgsstruktur vil Den lydhøre repræsentant stadig kunne 
benytte administrationen og borgerne som inspirationskilde, blandt andet ved at ind-
drage aktørerne i projektudvalg. Hvilket vil være i overensstemmelse med den inte-
grative demokratiteori, hvor målet er at forme fælles interesser via dialog og 
deltagelse. Derudover vil kommunalpolitikerne samtidig kunne opretholde en distance 
til administrationen og borgerne, da det vil være op til kommunalpolitikerne i hvor 
stor en grad de ønsker at inddrage de øvrige aktører.   
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7. Konklusion  
Holbæk Kommune har siden Strukturreformen i 2007 gennemgået en større foran-
dring inden for struktureringen af organisationen. Dette skyldes blandt andet en æn-
dring i hvad der betragtes som ”den rigtige” organisationsopskrift, hvor Holbæk 
Kommune tidligere benyttede sig af NPM, men i dag mere en hybridform af både 
NPM og NPG.  
 
På baggrund af kommunesammenlægningen er rådhuset flyttet længere væk fra man-
ge af borgerne. Kommunen har fået økonomisk strammere vilkår og det vedtagne 
budgetloft stiller højere krav om styring af budgetterne. Desuden har det øgede antal 
opgaver, som er blevet pålagt kommunerne fra statens side, givet kommunerne et 
større politisk og administrativt ansvar. Kombinationen af disse har ført til opga-
veusikkerhed i Holbæk Kommune. NPM og NPG’s indflydelse på organisationen 
betyder, at effektivitet, innovation og omstillingsparathed er i højsædet. For at komme 
disse krav i møde anvender kommunen blandt andet netværksstyring og borgerind-
dragelse, herunder alternative mødestrukturer og digitalisering for at overføre flere 
arbejdsopgaver til borgerne. Selvom kommunalpolitikerne på den måde bliver afla-
stet, så betyder den øgede borgerinddragelse på den anden side, at politikerne oftere 
skal bruge tid på møder med borgerne. Kommunalpolitikernes roller er afhængige af 
de aktører, de samarbejder med og i hvilken kontekst. Ved at benytte sig af borger-
inddragelse får kommunalpolitikerne en større viden og dermed et mere kvalificeret 
grundlag til at træffe politiske beslutninger ud fra.  
 
Ændringer i hvad der betragtes som ”den rigtige” organisationsopskrift har medført, 
at de politiske roller ligeledes har ændret sig. Hvor det tidligere var kommunalpoliti-
kerne, der havde det overordnede ansvar, er flere kompetencer nu flyttet til admini-
strationen. Dermed er der sket en ændring i samspillet mellem administration og 
kommunalpolitikere, hvilket fordrer begge aktører til at samarbejde for at opnå deres 
mål. Holbæk er grundet nye forhold, begyndt at fokusere på andre strukturformer, der 
lægger op til samarbejde på tværs af kommunens sektorer og aktører.   
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Kommunalpolitikernes indflydelse på enkeltsager er reduceret, da en stor del af sags-
behandlingen er overført til administrationen. Kommunalpolitikerne står nu primært 
for den politiske styring. Ifølge to af vores interviews har administrationens rolle i 
forhold til kommunalpolitikerens, overtaget for stor en del af styringen i kommunen, 
eksempelvis igennem dagsordensudformning, hvilket udfordrer den politiske indfly-
delse. Koordinering på tværs af udvalg kan være med til at effektivisere en arbejds-
proces og skabe mere politisk styring. En øget politisk styring kan føre til en bedre 
kontrol med den kommunale proces og derigennem mere indflydelse. Derudover øger 
borgerinddragelse kommunalpolitikernes vidensmæssige grundlag for beslutningerne. 
Dette kan føre til en større indflydelse i beslutningsfasen.  
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